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1. Introduccion y metodologia

1.1. El rompecabezas

Durante la dltima década se ha puesto de moda el concepto de la buena gobernanza'. Tanto las Organiza-
ciones No Gubernamentales (ONG’s) como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial estdn
convencidos de que sin la buena gobernanza no hay desarrollo. Por eso, muchos donantes han convertido la
promocio6n de la buena gobernanza para los paises receptores en una condicién para recibir ayuda. Sin em-
bargo, la buena gobernanza es un concepto “contenedor” donde encajan tantas cosas, y a veces los arboles
ya no dejan ver el bosque. Ademads, parece que no todas las medidas de la buena gobernanza tienen relaciéon
directa con el crecimiento econémico o la reduccion de la pobreza. Uno se tiene que preguntar entonces,
;qué estrategia de la buena gobernanza es més necesaria, mas ttil y mas eficaz en cada situaci6on?

Merilee Grindle se encarga de analizar justamente esto. En sus trabajos ‘Good Enough Governance’2y ‘Good
Enough Governance Revisited’? defiende la idea de crear una jerarquia en las medidas de promocién de la
buena gobernanza, segtin su utilidad en la reduccién de pobreza. También sugiere un marco teérico con el
que determinar cudl va a ser esta jerarquia en los diferentes paises, con sus diferentes contextos. Como ella
misma dice, se trata solo de un punto de partida desde donde seguir con mds investigacion. En este trabajo
de investigacion van a analizarse las prioridades para la promocién de la buena gobernanza utilizadas por tres
actores destacados en la escena del desarrollo internacional: la Unién Europea, los Estados Unidos y la Or-
ganizacion de Naciones Unidas. Para poder comparar mejor, después de un andlisis general, se examinan
diferentes proyectos que tienen lugar en un mismo pais: Guinea.

1.2. La relevancia cientifica y tedrica

La relevancia cientifica y tedrica consiste en ampliar el conocimiento sobre la buena gobernanza, en gene-
ral, y surelacién con lareduccion de la pobreza, en especial. Ademads, supone una aportacion al debate sobre
las prioridades y la jerarquia de las reformas en la gobernanza. Sometiendo a prueba la teoria en casos rea-
les, podemos ver cudles son los puntos fuertes y los puntos débiles de la teoria, y asi podemos refinarla y
pulirla mds. Aparte de una relevancia cientifica, el trabajo también tiene su relevancia préctica, ya que trata
de un problema muy real y practico. La pobreza es una realidad que influye en la vida cotidiana de millones

El concepto en inglés es good governancey en espaiiol se suele traducir de diferentes formas, entre ellas, la buena gobernanza, la gobernalidad, la gestion
de recursos ptblicos y el buen gobierno. Para este trabajo de investigacion va a utilizarse buena gobernanza, porque resulta més cercana al good governance.
También es la terminologia usada por la Unién Europea.

Grindle, ML.S. (2004): ‘Good Enough Governance. Poverty Reduction and Reform in Developing Countries’, en: Governance: An International Journal of Po-
licy, Administration and Institutions, 17 (4), pp. 525-548.

Grindle, M.S. (2007): ‘Good Enough Governance Revisited’, en: Development Policy Review, 25 (5), pp. 553-574.
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de personas, asi que cualquier investigaciéon que pueda contribuir a un mayor conocimiento sobre cémo re-
ducir o eliminar la pobreza tiene su relevancia practica y social.

Dos de los Objetivos de Desarrollo del Milenio tienen relaciéon directa con el tema: el primero, ‘erradicar la po-
breza extrema y el hambre), y, el octavo, fomentar una asociacién mundial para el desarrollo’. Debido a esa
relacion directa, es muy dificil imaginarse lograr dichos objetivos en un Estado con una mala gobernanza —los
objetivos, en general, estdn basados en politicas especificas y solo se pueden lograr si los Estados tienen la ca-
pacidad de implementar esas politicas—.

1.3. Objeto de estudio e hipdtesis inicial

El objeto de estudio es poner a prueba la teoria de Grindle (2007) y examinar si ésta se puede aplicar a tres casos
reales: proyectos en Guinea de la Unién Europea, de USAID, y del PNUD. Después, se analizan qué medidas
son necesarias o tienen prioridad, segtin la teoria, para mejorar el nivel de gobernanza en los diferentes paises
y cémo las aplican en la realidad los tres organismos de ayuda al desarrollo en unos proyectos especificos.

En este caso, la hip6tesis es: ;Qué medidas para promover la buena gobernanza tienen prioridad para la
Unién Europea, los Estados Unidos y la Organizacién para las Naciones Unidas?

Para poder contrastar esta cuestion, se formulan tres preguntas secundarias, que son contestadas a lo largo
de este trabajo. Dichas preguntas son:

1) ;Cuédles son las prioridades de la promocion de la buena gobernanza para cada uno de los organismos de
ayuda al desarrollo analizados?

2) ;Coémo aplica cada uno de los organismos las prioridades en la realidad, en el caso especifico estudiado
aqui?

3) ;Son compatibles con la teoria de Grindle las medidas que estdn tomando los organismos para promover
la buena gobernanza?

2. Marco teodrico

En esta seccion, en primer lugar puede encontrarse una introducciéon del concepto de la buena gobernanza,
y sus definiciones segtin las diferentes fuentes. Es importante tener claro cuales son los conceptos utilizados
en este trabajo, pero hay que tener en cuenta que ni en el mundo académico, ni dentro de la politica y las or-
ganizaciones que trabajan en materia de desarrollo se ha logrado llegar a un consenso sobre la definicion de
la buena gobernanza. Por lo tanto, se ofrecen diferentes ideas. Después, se analiza la literatura existente sobre
la relacién entre la buena gobernanzay el crecimiento econémico, y la buena gobernanza y la reduccién de
pobreza. Luego, se aborda el concepto de la suficiente buena gobernanza, tal y como aparece en los articu-
los de Merilee Grindle. A continuacién, y desde un punto de vista méas practico, se entra en los conceptos de
la apropiacién y el empoderamiento cuando se habla de programas para promover la buena gobernanza,
posteriormente se analizan los conceptos desde el lado de la demanda y de la oferta y, finalmente, se propo-
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nen unas ideas bésicas sobre los incentivos para mejorar la gobernanza y la fatiga del donante. Estas tltimas
partes del capitulo tedrico sirven para explicar algunos conceptos usados en la promocién de la buena go-
bernanzay para entender mejor la seccién analitica que vendra después.

2.1. La buena gobernanza

El Banco Mundial define en su pagina web el concepto de gobernanza de una forma muy vaga: “the rule of ru-
lers, typically within a given set of rules™. Sin embargo, en la secciéon dedicada a la promocién de la buena
gobernanza propone una definicién mas clara: “El conjunto de tradiciones e instituciones mediante las cua-
les se ejerce la autoridad en un pais, en pos del bien comitn. Este concepto incluye: el proceso mediante el
cual se elige, supervisa y reemplaza a las autoridades; la capacidad del gobierno de gestionar adecuada-
mente sus recursos y aplicar politicas acertadas; y el respeto que los ciudadanos y el Estado muestran por
las instituciones que rigen las interacciones econémicas y sociales que se establecen entre ellos”>. En la pu-
blicacion ‘Governance: The World Bank’s Experience’ se explica que la buena gobernanza estd encarnada por
“una gestion politica predecible, abierta y transparente; una burocracia imbuida de una ética profesional; un
ejecutivo de gobierno que rinde cuentas por sus acciones; y una sociedad civil fuerte que participa en los
asuntos publicos; y todo comportdndose bajo el Estado de Derecho”.

El Banco Mundial determina cinco dimensiones de la buena gobernanza: la administracién del sector publico,
un sector privado competitivo, la estructura de gobierno, la participacién y la voz de la sociedad civil, y la
rendicion de cuentas politica’. Aunque obviamente el Banco Mundial se enfoca sobre todo en la gobernanza
econdmica, estas definiciones se pueden usar para otras areas sin problema.

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) distingue tres tipos de gobernanza: econémica,
politica y administrativa. “La buena gobernanza consiste en la capacidad de un gobierno de administrar los
asuntos del pais a todos los niveles”8. Ya que esto es tan vago como la definicién del Banco Mundial, el PNUD
se centra un poco mads. La buena gobernanza, segin ellos, es “entre otras cosas participativo, transparente
y responsable. Ademas es efectivo y equitativo, y promociona el Estado de derecho. La buena gobernanza
asegura que las prioridades politicas, sociales y econémicas estdn basadas en un consenso amplio en la so-
ciedad, y que las voces de los mas pobres y vulnerables son oidas por los gestores politicos sobre la
parcelacién de fuentes de desarrollo”®. Cabe destacar que el PNUD también reconoce la importancia del sec-
tor privado y las organizaciones de la sociedad civil —-aunque luego define la sociedad civil como “individuos
y grupos (organizados y no-organizados)”.

El PNUD relaciona la buena gobernanza sobre todo con el desarrollo humano. Piensa que “las instituciones de
la gobernanza en las tres areas (Estado, sociedad civil y sector privado) tienen que ser disefiadas para contribuir
al desarrollo humano sostenible estableciendo las circunstancias politicas, legales, econ6micas y sociales para
la reduccién de la pobreza, la creaciéon de empleo, la proteccién medioambiental y la promocién de las muje-

World Bank, ‘What is Governance’, en: <http://wwwl.worldbank.org/mena/governance/Issues-KeyQuestion.htm> (4 de abril, 2008).

5 Banco Mundial, ‘Gobernabilidad y Control de Corrupcién, en: <http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/BANCOMUNDIAL/ EXTAPRENDI-
ZAJE/EXTWBIGOVANTCORINSPA/0,,contentMDK:20779977~menuPK:1745308~pagePK:64168445~piPK:64168309~theSitePK:1745286,00.html#gobernadili
dad> (6 de junio 2008).

6 World Bank (1994): Governance: The World Bank's Experience. Washington: The World Bank.
World Bank Public Sector Group (2000): ‘Reforming Public Institutions and Strengthening Governance: A World Bank Strategy.

UNDP, Good Governance and Sustainable Human Development, Good Governance Policy Paper, en: <http://mirror.undp.org/magnet/
policy/chapterl.htm#b> (4 de abril, 2008). NB: Traduccion propia.

Ibidem.
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res”10. Define las caracteristicas de la buena gobernanza con los siguientes términos: a) participacion; b) Estado
de Derecho; c) transparencia; d) sensibilizado; e) orientado a consensos; f) equidad; g) efectividad y eficacia; h)
rendicién de cuentas; i) visién estratégica!l. Afortunadamente, el PNUD también reconoce que tiene muy altas
expectativas. En su explicacion de la buena gobernanza en la pagina web cuenta con que ningtin Estado tiene
todas las caracteristicas, y que para Estados que estdn en situaciones post-crisis o sociedades en proceso de
desintegracion, lo fundamental no es llegar a todas estas caracteristicas; lo principal es crear las instituciones
basicas de la gobernanza —segtin el PNUD sélo desde alli se puede pensar en lograr mas.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio también hacen referencia a la buena gobernanza. El octavo objetivo
es fomentar una asociacién mundial para el desarrollo y, segtin la Organizacién de Naciones Unidas, esto se
puede lograr, entre otras cosas, “fomentando mds un sistema financiero y de negocio que esté basado en re-
glas, fiables y no-discriminadoras, que incluye el buen gobierno, el desarrollo y la reduccién de pobreza
nacional e internacionalmente”!2.

Segtin el Acuerdo de Asociacién entre los Estados de Africa, del Caribe y del Pacifico, por una parte, y la Comu-
nidad Europea y sus Estados miembros, por la otra, mds conocido como Acuerdo de Cotont (ciudad donde se
firmé en junio del 2000), uno de los cinco pilares en que estd basada la relacién de asociacion entre la Unién Eu-
ropeay los Paises ACP es una dimension politica detallada. Dentro de esta dimension politica se encuentra el
didlogo politico (que se ha formalizado mas con las revisiones de 2005), las politicas de construccién de la paz,
prevencion y resolucién de conflictos, elementos especiales (derechos humanos, democratizacién y el Estado
de Derecho) y, finalmente, también entra la buena gobernanza. La Unién Europa considera su compromiso
con la buena gobernanza como “un elemento esencial y positivo de la relacion, sujeto a un didlogo regular y un
campo para apoyo activo de la Unién (entonces todavia la Comunidad)”*3. Aunque en el Acuerdo la buena go-
bernanza no esta relacionada de manera directa con la reducciéon de pobreza, cabe destacar que son dos
objetivos importantes para la Union y unirlos ofrece nuevas posibilidades. Antes, con las diferentes Conven-
ciones de Lomé, la buena gobernanza no entraba en los acuerdos, aunque la dimensién politica siempre ha
estado presente.

El énfasis en la buena gobernanza no sélo estd alli por razones econémicas y de desarrollo; la Unién Europea
también asegura que tiene su repercusion en los otros aspectos de la politica exterior europea, como la pro-
mocién de la paz y la seguridad en el mundo*. Segiin la Evaluacién Tematica del apoyo de la Comisidn a la
buena gobernanza, el concepto de buena gobernanza se convirtié en un asunto politico que figura en el orden
del dia para la Unién Europea por diferentes factores:

“(i) ongoing democratisation and decentralisation processes in partner countries, leading to growing domestic
demands for improved governance; (ii) the gradual adoption of more politicized and participatory approaches to
development cooperation; (iii) the pressure to show value for money in development assistance; (iv) the use of
new aid modalities like budget and sector support; (v) evolving partnership with particular regions (e.g. the Euro-
pean Neighborhood Policy, the new EU Strategy for Africa) emphasizing governance objectives, and; (vi) the
emergence of a good governance agenda at global level (which invites donor agencies to also respect principles and
practices of good governance in their dealings with third countries)”'s.

10" UNDP, Good Governance and Sustainable Human Development, Good Governance Policy Paper, en: <http://mirror.undp.org/magnet/policy/chapterl.htm#b>

(4 de abril, 2008) NB: Traduccién propia.

' Ibidem. NB: Traduccién propia

12 Ibidem. NB: Traduccién propia.

13 Overview of the Cotonou agreement <http://ec.europa.eu/development/Geographical/ Cotonou/Cotonou2000_en.cfm> (4 de abril 2008).

14
15

COM(2006) 421, Governance in the European Consensus on Development. Towards a Harmonized Approach within the European Union. p. 20.
Thematic Evaluation of the EC Support to Good Governance (2006), volume 1, contract number EVA/80-208.
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A pesar de que s6lo empezamos a manejar el concepto de la buena gobernanza desde hace algunos afos, su
contenido no es muy nuevo. Ya hace mds de dos siglos, Adam Smith reconocié la importancia de las caracte-
risticas de la buena gobernanza, tal y como las reconocemos hoy en dia. En su trabajo ‘An Inquiry into the
Nature and Causes of the Wealth of Nations’ de 1776, ya explic6 que un buen gobierno protege los derechos
de la propiedad y mantiene las regulaciones y los impuestos bajos. De hecho, éstas también son las caracte-
risticas que se empiezan a usar cuando la buena gobernanza se pone de moda. Sin embargo, hoy en dia se ha
dejado un poco al margen ese planteamiento meramente técnico y se ha elaborado mucho més el tema afia-
diendo otras caracteristicas importantes y también partidarias de la buena gobernanza.

Para entender mejor el concepto de la buena gobernanza, ayuda la explicacién de Khan en su trabajo ‘Go-
vernance, Economic Growth and Development since the 1960s’. Khan habla de diferentes conceptos de la
buena gobernanza. Diferencia entre los economistas liberales que suelen defender el concepto tradicio-
nal de la buena gobernanza (mantener los mercados eficientes y hacer poco mads —estén a favor de un
gobierno restringido), y economistas institucionales que definen otras caracteristicas de lo que segtin ellos
significa la buena gobernanza, es decir, mantener las inversiones altas e implementar politicas que apo-
yen a la formacién y a la educacién’®. El concepto que defienden los economistas liberales se podria
denominar como gobernanza que mejora el mercado (market-enhancing governance). Si los gobiernos
logran asegurar mercados eficientes, los inversores privados desarrollardn la economia. Los economistas
institucionales, no obstante, argumentan que los mercados en paises en vias de desarrollo siempre son in-
eficientes, y ellos dudan hasta qué punto se pueden hacer mas eficientes estos mercados, y aunque lo
hacen hasta el maximo de sus posibilidades (siempre en el contexto de un pais en vias de desarrollo),
hasta qué punto el desarrollo de la economia puede depender del mercado. Los economistas institucio-
nales piensan que se necesita, primero, cierto nivel de desarrollo, antes de poder modernizar y hacer
eficiente a los mercados lo suficiente. Por tanto, estos economistas creen en una gobernanza que mejora
el crecimiento, donde el gobierno no solamente se concentra en hacer mas eficientes los mercados, pero
también en politicas que aseguran el desarrollo tecnolégico y la educaciéon del pueblo. Llegaron a esta
conclusion después de hacer estudios cualitativos de algunos paises asidticos, que han crecido explosi-
vamente los tltimos afios. En los afios 80 y 90 del siglo pasado, la visién liberal era dominante, después del
proteccionismo y del intervensionismo del Estado en la industrializacién y la economia de los afios 60 y
70 de ese mismo siglo.

Kaufmann, Kraay, Zoido-Lobatén disefiaron un indice de la gobernanza, con seis indicadores agregados,
como describen en su trabajo ‘Aggregating Governance Indicators’. Estos indicadores son: voz y rendicion de
cuentas, efectividad del gobierno, estabilidad politica y ausencia de violencia, calidad reguladora, Estado de
Derecho, y control de corrupcién. En su trabajo ‘Governance Indicators: Where are we? Where should we be
going?’ Kaufmann y Kraay argumentan que hacen falta indicadores para medir el nivel de la gobernanza de
un Estado y compararlo con otros Estados. Aunque son conscientes de que no todo se puede medir, y lo que
si se puede medir, no necesariamente es (lo més) importante!”. También reconocen que sin ningtn indica-
dor es muy dificil evaluar el estado de la gobernanza en que estd un pais, el cambio en este Estado y lo que
provoco el cambio. Usan dos tipos de indicadores: los indicadores de jure, que estan basados en reglas; y los
indicadores de facto, que estan basados en resultados. Reconocen que “errores de medicion estdn por do-
quier”; explican que “cada indicador especifico, casi por definicidn, es una medida imperfecta de los
conceptos més amplios a que pertenece”. Ademads, “cualquier pregunta de una encuesta tendrd su habitual
error de muestreo, y es muy dificil disefiar una descripcién adecuada de las leyes y regulaciones relevantes en

16 Khan, M.H. (2006): ‘Governance, Development and Economic Growth since the 1960s: Background Paper for World Economic and Social Survey 2006, pp. 1-2.
17 Kaufmann, D. y Kraay, A. (2007): ‘Governance Indicators: Where Are We, Where Should We Be Going?’ World Bank Policy Research Working Paper 4370, p.3.
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cada escenario”. También tienen en cuenta la posibilidad de desacuerdo entre diferentes encuestados; los ex-
pertos pueden tener diferentes puntos de vista sobre el mismo fenémeno en un pais especial’8.

Este indice también tiene sus criticos. Quibria, por ejemplo, sugiere en ‘Does governance matter? Yes, no or
maybe’, cuando aplica el marco de Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobatdn al caso de Asia, que los indicadores de-
finidos por estos autores son demasiado amplios como para poder capturar los matices en la interacciéon
entre la gobernanzay el crecimiento. Quibria argumenta que la falta de matiz existe porque los indicadores
fueron modelados por economias europeas institucionalizadas y avanzadas.

Segiin Unsworth la gobernanza tiene dos rasgos principales. Primero, como se refiere a “las reglas, institu-
ciones y sistemas del Estado —el ejecutivo, judicial y legislativo— operan a nivel central y local”, y, segundo,
como “el Estado relaciona a ciudadanos individuales, la sociedad civil y el sector privado”. En el mismo tra-
bajo define la buena gobernanza como “sistemas politicos mds democraticos y burocracias weberianas, pero
con el énfasis menos en estructuras organizativas formales, que en c6mo éstas funcionan en la realidad”2'.
Cabe destacar que en este ensayo, la autora también reconoce la necesidad para los donantes de entender el
contexto politico e institucional y los impulsos de los actores claves?2.

La Comision Europea distingue en ‘Governance in the European Consensus on Development. Towards a Har-
monized Approach within the European Union, entre gobernanza econémica, medioambiental, social,
cultural y politica. Luego afiade que la buena gobernanza incluye:

“(...) respect of human rights and fundamental freedoms (including freedom of expression, information and
association); support for democratization processes and the involvement of citizens in choosing and overse-
eing those who govern them; respect for the rule of law and access for all to an independent justice system;
access to information; a government that governs transparently and is accountable to the relevant institutions
and to the electorate; human security; management of migration flows; effective institutions, access to basic
social services, sustainable management of natural and energy resources and of the environment and the pro-
motion of sustainable economic growth and social cohesion in a climate conducive to private investment”2.

Cabe destacar que los intelectuales africanos consultados por el Banco Mundial en 1989 se enfocaron en las
relaciones entre los Estados y las sociedades como freno para el desarrollo. Estas relaciones tenian tres pi-
lares fundamentales: de desarrollo (en el sentido de que permiten la administracién de la economia en una
forma que maximiza crecimiento econémico, induce cambios estructurales y usa todos los recursos dispo-
nibles en una forma responsable y sostenible dentro de condiciones globales extremadamente
competitivas), democrdtico y respetuoso hacia los derechos civiles, y socialmente inclusivo (en el sentido de
que proporciona a todos los ciudadanos un nivel de vida decente y una participacién completa en los asun-
tos nacionales)?4.

18
19

Kaufmann, D. y Kcaay, A. (2007): ‘Governance Indicators: Where are We, Where should We Be Going?’ World Bank Policy Research Working Paper 4370, p. 24-25.

Quibria, M.G. (2006): ‘Does Governance Matter? Yes, No or Maybe: Some Evidence from Developing Asia’ en: Kyklos, 59 (1), p.111.

20 ynsworth, S. (2005): ‘Focusing Aid on Good Governance: Can Foreign Aid Instruments Be Used to Enhance Good Governance in Recipient Countries?” Glo-

bal Economic Governance Working Paper 2005/18, p. 3. N.B.: traduccién propia.
2l Ibidem, p- 3. N.B.: traduccién propia.
22
23

24

Ibidem, p. 6. N.B.: traducci6n propia.
COM (2006) 421, op. cit., p. 5.
Mkandawire, T. (2007): “Good governance'’: the itinerary of an idea), en: Development in Practice, 17 (4-5), p. 680.
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2.2. La buena gobernanza, el crecimiento economico y la reduccion de
la pobreza

Kaufmann y Kraay explican en su trabajo ‘Causality in Which Way? Evidence for the World, In Brief’, 1a correla-
cién entre la buena gobernanza y los ingresos per capita. Usan tres de los seis indicadores del Banco Mundial
de la buena gobernanza: control de la corrupcion, Estado de Derecho, y voz y rendicion de cuentas. Los otros
indicadores son: efectividad de gobierno, calidad reguladora y estabilidad politica. Estos autores argumentan
que una de las causas a largo plazo del crecimiento econémico es la calidad de las instituciones. Han querido
determinar la direccion de la correlacion, ya que la l6gica nos cuenta que paises mas desarrollados también tie-
nen mas posibilidades de mejorar su nivel de gobernanza. En su estudio cuestionan esta lgica, y encuentran
que no hay una relacién positiva. Concluyen dos cosas: la buena gobernanza no aparecera automaticamente
cuando un pais se desarrolla econémicamente, y tampoco habra entonces un circulo virtuoso en que la buena
gobernanza provoca crecimiento econémico, que a su vez provoca la buena gobernanza, etcétera. Por eso con-
cluyen que las intervenciones en paises que no tienen cierto nivel de gobernanza son imprescindibles. Ademas,
destacan la importancia particular de la transparencia y los mecanismos de expresion participativa como pro-
ximo paso en los programas de la promocién de la buena gobernanza.

En el trabajo ‘Growth Without Governance’ de los mismos autores, muestran que existe un fuerte efecto
causal positivo de mejor nivel de gobernanza hacia ingresos per cdpita més altos y un efecto causal débil
y hasta negativo en la direccién opuesta: de altos ingresos per cdpita hacia la gobernanza?:. Esto implica
que el crecimiento econémico y el crecimiento de los ingresos per cdpita no necesariamente provocan un
mejor nivel de gobernanza. Varios paises del sudeste asidtico y latinoamérica ya nos han ensefiado que
esto es verdad. En segundo lugar, también implica que no es probable que un circulo virtuoso (en que
crecimiento de ingresos causa mejor gobernanza, que a su vez causa crecimiento de ingresos, etcétera) se
establezca. Los autores miden el nivel de la gobernanza a través de seis parametros: i) expresion y rendi-
cién de cuentas; ii) estabilidad politica; iii) efectividad de gobierno; iv) calidad regulatoria; v) Estado de
Derecho y; vi) control de corrupcion. En ‘Governance Matters VI: Aggregate and Individual Governance In-
dicators 1996-2002’, Kaufmann, Kraay y Mastruzzi complementan el pardmetro de estabilidad politica con
la “ausencia de violencia”.

Usando los datos de Collier y Dollar?6, Sharma explica en su trabajo ‘The Encouriging Truth About Foreign
Aid’, que la ayuda a los paises en vias de desarrollo puede funcionar cuando éstos tienen cierto nivel de
buena gobernanza. Conociendo estos datos, luego defiende que la asistencia econ6mica sélo se deberia dar
a paises que ya estdn implementando medidas para mejorar su nivel de gobernanza y llegan a tener buena
gobernanza?’.

En el mismo trabajo ya mencionado, Quibria investigé la relacién entre la buena gobernanzay el crecimiento
econdmico en Asia y encontré que las economias mejor desarrolladas y mas avanzadas punttian mal en el in-
dice de buena gobernanza determinado por Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobatén, mientras que los paises con
buenos resultados en este indice se quedan atrds en términos de crecimiento econémico. Esto nos ensefa que
no todos los indicadores de la buena gobernanza sirven para reducir la pobreza. Es una sefial de que no es ne-
cesario promover cualquiera de los indicadores de buena gobernanza de Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobatén
para obtener resultados econémicos. Aunque desde una perspectiva ética todas las caracteristicas parecen de-

25 Kaufmann, D. y Kraay, A. (2002): ‘Governance Without Growth’ World Bank Policy Research Working Paper 2928.

26 Collier, P y Dollar, D. (2002): ‘Aid Allocation and Poverty Reduction’, en: European Economic Review, 45 (1), pp. 1-26.
27 Sharma, S. (2005): ‘The Encouraging Truth About Foreign Aid’, en: Challenge, 48 (4), pp. 11-25.
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seables, dado las limitaciones de tiempo y medios, merece la pena determinar una jerarquia como pretende
hacer Grindle.

Collier y Dollar explican en su obra ‘Aid Allocation Effectiveness: What have we learnt?’, que una politica buena,
en el sentido clasico, como lo formula el Banco Mundial, tiene una importancia directa en el crecimiento eco-
némico?. Ademads, una mejor politica incrementa el retorno de la ayuda. Por esto, defienden la idea de
concentrarse en paises con buenas politicas y un nivel alto de pobreza, ya que estos son los paises que mas
se benefician y aprovechan de la ayuda al desarrollo. Esta idea es muy parecida a la de Sharma.

Aunque tradicionalmente la ayuda al desarrollo se media por el crecimiento del Producto Interior Bruto (PIB),
éste criterio se ha desplazado en los tltimos anos hacia conceptos vinculados a la reduccién de la pobreza.
Mosley, Hudson y Verschoor explican en ‘Aid, Poverty Reduction and the ‘New Conditionality”, que es proba-
ble que la desigualdad dentro de un pais tenga un efecto negativo en el ritmo del crecimiento econémico y
en el modo en que los pobres se benefician de él. A su vez, también es probable que la corrupcién afecte ne-
gativamente a la eficacia de los gastos puiblicos, y a los sectores que tradicionalmente mas benefician a los
pobres: atencién médica bdsica, educacion primaria, agua y saneamiento, vias rurales y servicios de exten-
sion agricolas?®. Ademds, encuentran que la pobreza no se reduce siempre con un dos por ciento extra por
cada tanto por ciento extra de crecimiento econémico, como Collier y Dollar defendieron anteriormente,
sino que en paises con gran desigualdad (un coeficiente de 43% o mads en el indice GINI) tiene una elastici-
dad de 0,45: por cada tanto por ciento extra de crecimiento econdémico la pobreza se reduce un 0,45%. Aparte
de la desigualdad y la corrupcién, segiin Mosley, Hudson y Verschoor también el crecimiento econémico y las
prioridades de gasto publico influyen en el nivel de pobreza.

En el trabajo ‘Governance and Development’ de 2003, la Comisién Europea dedica una seccién a la reduccion
de pobreza. En esa seccion explica que en muchos paises en vias de desarrollo la reducciéon de la pobreza de-
pende mayoritariamente de si las instituciones publicas son capaces o no de ejecutar las siguientes funciones,
de forma eficiente y responsable:

- Permitir a la gente pobre elevar su estindar de vida y fortalecer su capacidad de aumentar sus ingresos y
activos;

- Asegurar su acceso a los servicios publicos;

- Garantizar la seguridad de la gente y su acceso a medidas de reclamacioén de indemnizaciones, asi como
proteger y promover sus derechos.

El empoderamiento de los grupos pobres marginados puede ser instrumental en la reduccién de la pobreza.
Ademds, pone énfasis en la importancia de la participacién para asegurar equidad intergeneracional real-
zada (basada en el desarrollo sostenible). A la luz de esto, la Comision insiste en la educacion, la formaciéon y
el acceso a la tecnologia informética®.

28 Collier, P. y Dollar, D. (2004): ‘Development Effectiveness: What have we learnt?’ en: The Economic Journal, 114 (june), p. 246.
29 Mosley, P, Hudson, J. y Verschoor, A. (2004): ‘Aid, Poverty Reduction and the ‘New Conditionality” en: The Economic Journal, 114 (june), p.224.
30 COM (2003) 615 Governance and Development, pp. 5-6
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2.3. La suficiente buena gobernanza

En su articulo de 2004, Grindle argumenta que casi todos los aspectos del Estado y de la sociedad civil entran
en el concepto de la buena gobernanza. Segtin esta autora, existe una gran variedad de cosas que son nece-
sarias para llegar a esta buena gobernanza, aunque no hay consenso sobre qué es clave y qué es secundario.
Su articulo introduce el concepto de “suficiente buena gobernanza” (good enough governance), que define
como ‘a condition of minimally acceptable government performance and civil society engagement that does not
significantly hinder economic and political development and that permits poverty reduction initiatives to go for-
ward’'. Grindle empieza con este concepto por una razén muy préctica: es muy dificil para los Estados pobres
obtener todas las caracteristicas de la buena gobernanza y, por eso, esta autora argumenta que es razonable
que los Estados definan una lista de prioridades a seguir, para primero eliminar la pobreza y provocar creci-
miento o desarrollo econémico. Ademads, dice que es obvio que estas prioridades son diferentes segtin los
paises.

Grindle argumenta que esto puede provocar un conflicto entre los diferentes grupos de interés: politicos, do-
nantes, pobres y ricos, por ejemplo. También destaca la diferencia entre cambios altamente visibles (recoger
basura en los barrios, mas seguridad en los mercados) y cambios menos visibles y politicamente ambiciosos.
Habla del peligro de pérdida de credibilidad cuando los politicos prometen cambios ambiciosos, como por
ejemplo, la promesa de establecer la paz en Colombia. En su conclusién, Grindle propone cinco estrategias
a adoptar para reducir la agenda de la proporcionalidad de la buena gobernanza32. Propone més investiga-
ci6n para determinar: qué es exactamente la suficiente buena gobernanza; cuéles son los cambios basicos
para los Estados; qué cambios tienen relacién con la reduccién de la pobreza; determinar las prioridades de
forma estratégica, y determinar qué esta funcionando (suficientemente) bien para extraer las conclusiones 'y
aprender de ello.

Tres afios después de la publicacion de ‘Good enough governance’ Grindle publica una nueva version: ‘Good
enough governance revisited'. En este articulo explica con mds precisiéon qué se puede entender por suficiente
buena gobernanza. Comenta que existen muchas definiciones diferentes de la gobernanza, en general, y de la
buena gobernanza, en particular, como también habiamos leido en el tltimo articulo, pero, sin embargo, todas
ellas tienen en comun la importancia que dan a las instituciones. De nuevo habla sobre la tensién entre lo nor-
mativo de la buena gobernanza (todo lo que deberia ser) y lo practico de lo que necesita cambiarse primero.
También discute las diferentes conclusiones entre estudios con gran nimero de casos que comparan diferen-
tes paises (cross-national), los cuales normalmente encuentran una correlacion significativa entre la buena
gobernanzay el desarrollo; y estudios de un solo pais o un pequefio nimero de casos (case studies), que suelen
encontrar s6lo un par de cambios institucionales que son imprescindibles para el desarrollo. Ademas, co-
menta los estudios que dan por descontado que la buena gobernanza es importante y de alli analizan los factores
que pueden detener o frenar la practica de la buena gobernanza, como por ejemplo el SIDA o la dependencia
de los donantes.

Segun Grindle, la primera pregunta que hay que hacer es: “;qué fundamentos hay para empezar a construir?”,
reconociendo que los paises estdn en diferentes fases de desarrollo gubernamental y, por lo tanto, necesitan
diferentes estrategias. Siguiendo la tipologia de Mick Moore define cinco tipos diferentes de Estados: Estados
fallidos, Gobiernos personalistas, Estados minimamente institucionalizados, Estados institucionalizados no

31 Grindle, M.S. (2004): op. cit. p. 526.

Ibidem. p. 542.
Grindle, M.S. (2007): op. cit. p. 559.

32
33
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competitivos, y Estados institucionalizados competitivos. Se explican sus caracteristicas, la estabilidad insti-
tucional, la capacidad organizativa, el nivel de legitimidad y los tipos de politica en la practica®*. Basdndose
en este marco analitico define luego las posibilidades para los diferentes Estados; asi como los cambios para
mejorar el nivel de la gobernanza y relaciona los diferentes tipos de Estados con diferentes cambios priorita-
rios®. Ademads, defiende la idea de que los Estados tienen que definir el nivel de dificultad de las
intervenciones, y da un ejemplo grafico de coémo hacerlo. Concluye que para los Estados que tienen poca
base inicial, es més dificil mejorar su nivel de gobernanza -reconoce que es muy cinico que los que mas ne-
cesitan las mejoras, lo tengan mas dificil-.

2.4. Apropiacion y empoderamiento en el desarrollo

La apropiacion en la cooperacion al desarrollo se refiere a la medida en que el receptor de esta ayuda siente
su proyecto como algo propio. La l6gica comtin nos cuenta que cuanto ma4s se sienten involucrados todos los
actores, hay mads posibilidad de éxito. Es especialmente importante la apropiacién de los compromisos y los
temas, para que el cambio sea sostenible y no vuelva a la situacién anterior a la intervencién una vez que que
el donante se marche. La Unién Europea, en la Comunicacion de la Comision ‘Governance in the European
Consensus of Development. Towards a Harmonized Approach Within the European Union, destaca que es im-
portante implementar los procesos de mejora del nivel de gobernanza sobre una base de asociacion y a través
del didlogo®”. Ala luz de esas ideas, la Comision dice que una situacién de apropiacién es imprescindible, no
se puede imponer el proceso desde fuera, y que el didlogo es mejor instrumento que las sanciones. La apro-
piacién también tiene un vinculo importante con las aproximaciones especificas para los diferentes paises:
si un pais tiene una aproximacién que estd en concordancia con sus propias necesidades, es méas probable
que se lo apropie.

El empoderamiento (derivado del inglés empowerment) quiere decir el hacerse capaz de tomar el control
de la situacién. Esto se trata tanto cuando se habla de un individuo que toma control de su situaciéon per-
sonal y tiene la capacidad de mejorarla, como cuando se refiere a un grupo en minoria o marginado en una
sociedad, que obtiene poder politico y asi puede controlar y mejorar su situacién. Seguir esta explicacion,
como lo explica la Fundacién para las Relaciones Internacionales y el Didlogo Exterior (FRIDE) “implica
romper con la idea de que el individuo es un ser pasivo, para pasar a convertirse en un actor legitimo del
desarrollo”38. Igual que pasa con la buena gobernanza, no existe una definicién tnica y fija de lo que es el
empoderamiento, pero parece que si existe un acuerdo comun de la importancia que tiene. Normalmente
los grupos pobres no tienen mucho poder para cambiar su situacién, a veces no tienen capacidad signifi-
cativa de negociacion para demandar mejoras de los gobiernos o de las instituciones, a veces no tienen
acceso a las estructuras politicas que les afectan y, en otras ocasiones, no tienen control sobre la distribu-
cién de los recursos. En este trabajo nos limitamos a esta definicién, que también serd usada en los analisis,
pero somos concientes del debate que existe sobre el empoderamiento y de los diferentes puntos de vista,
con sus diferentes énfasis, sobre este concepto.

34 Grindle, M.S. (2007): op. cit. p. 564, Table 2.
35 Ibidem, p. 565, Table 3.

36 Ibidem, p. 568, Table 6.

37 CoM (2006) 421, op. cit., p. 6

38 FRIDE (2006): ‘El Empoderamiento’, en: Desarrollo en Contexto, mayo (1), p. 2.
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2.5. Demanda y oferta

Como cualquier transaccién entre dos o mds partes, los esfuerzos para mejorar el nivel de gobernanza tam-
bién tienen sulado de demanda y de oferta. La demanda se refiere al receptor de ayuda y la oferta al donante.
Es importante que concuerden la demanda y la oferta. Cuando la oferta de un donante en el terreno de re-
formas de gobernanza es méas ambiciosa o exigente que lo que demanda la sociedad, es muy improbable que
los objetivos sean logrados y el proyecto tenga éxito.

2.6. Incentivos y condicionalidad

Los Estados pueden tener diferentes razones para mejorar su nivel de gobernanza. Se puede pensar en la
atraccion que puedan tener Estados con un mejor nivel de gobernanza, y el éxito econémico de éstos. En ese
caso, es un soft power que influye sobre los Estados y sus dirigentes. En otros casos (quizds cuando los diri-
gentes aprovechan del status quo) puede que las organizaciones internacionales necesiten crear incentivos
para convencer a los Estados en mejorar su nivel de gobernanza. Neumayer defiende, por ejemplo, laidea de
reducir las deudas a Estados que consigan mejorar su nivel de gobernanza en los campos de la rendicién de
cuentas, el respeto a los derechos democraticos y se abstengan de imponer cargos a las empresas. Otra forma
de influir en la mejora de la gobernanza en los Estados puede ser la condicionalidad. En ‘Is Democracy Pro-
motion Effective? Comparing Conditionality and Incentives’ Ethier concluye que la condicionalidad es mas
efectiva que los incentivos, comparando la promocién de la democracia en los solicitantes y los receptores de
ayuda al desarrollo para la democracia de la Unién Europea.

2.7. Fatiga del donante

Después de unas décadas de ayuda al desarrollo ha emergido un fenémeno conocido como la fatiga del do-
nante que afecta tanto a donantes individuales que apoyan organizaciones privadas, como a los gobiernos que
pagan los esfuerzos de la Organizacion de las Naciones Unidas. En la aldea global en que vivimos sabemos lo
que estd pasando al otro lado del mundo, y esto sin duda ha provocado mds ayudas e intervenciones; ya no
somos responsables solamente de nuestro alrededor, sino de todo el mundo, que esté afectado por la guerra,
la pobreza o las catdstrofes. Puede que con tanta informacién y tantas organizaciones compitiendo por los
euros y dolares de los adinerados del mundo, éstos se cansen o ya no sepan qué destinatario los merece mas,
ni cudl saca mds provecho de su ayuda econémica. Comparable a esto, hubo un sinfin de teorias e ideas nue-
vas sobre cudl era la Giltima panacea para terminar con la pobreza en el mundo. Aunque con cada nueva teoria
hay personas y organizaciones entusiastas, dispuestas a darlo todo para hacer un cambio, después de unas
décadas, ha sido claro que no se ha encontrado todavia la férmula milagrosa. Esto puede hacer que con cada
nueva teoria, como la de la buena gobernanza que tratamos aqui, haya menos gente dispuesta a invertir en
su aplicacion a la realidad.

3. Analisis y resultados

Tanto la Unién Europea como los Estados Unidos y la Organizacién de las Naciones Unidas estan preocupa-
dos por la promocién de la buena gobernanza. Aunque en algunos terrenos coinciden sobre las prioridades,
en otros tienen diferentes puntos de partida. En este capitulo primero se examinan cuéles son las priorida-
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des de la promocién de la buena gobernanza para cada uno de los tres organismos. A continuacién se ana-
liza un caso concreto: el caso de Guinea y los esfuerzos y estrategias de la Unién Europea, los Estados Unidos
y la Organizacién de las Naciones Unidas en este pais en el periodo de 2000 a 2008, para ver coémo se tradu-
cen las ideas generales de la promocién de la buena gobernanza a un caso especifico. Finalmente, se
comparan las estrategias perseguidas por estos tres Organismos con la teoria de la suficiente buena gober-
nanza y su propuesta de establecer una jerarquia en las reformas de la gobernanza. Las tres secciones del
capitulo coinciden con las tres preguntas secundarias que se realizaron al principio del documento.

3.1. Las prioridades para la promocion de la buena gobernanza

3.1.1. De la Unidn Europea

3.1.1.1. Los paises ACP

El Acuerdo de Cotonou fue firmado el 21 de junio de 2000 y reemplaza los acuerdos anteriores de Lomé. El texto
empieza con la explicacién de los objetivos del Acuerdo, que son la promocion y la aceleracién del desarrollo
econdmico, cultural y social de los Estados ACP, la contribucién a la pazy ala seguridad y propiciar un clima po-
litico estable y democratico. El mayor énfasis de este acuerdo se pone en el objetivo de la reduccién y
erradicacion de la pobreza®. M4s adelante, el articulo 7 del capitulo 2, parte 1, trata sobre la estimulacién de la
participacion de la sociedad civil en el desarrollo, mientras el articulo 8 se centra en el didlogo politico. Este
didlogo puede contribuir a la proteccion de los derechos humanos, los principios democréticos, el Estado de De-
recho y, finalmente, la buena gobernanza. En el articulo 9 del mismo capitulo se elabora mas este concepto,
cuando se destaca la importancia del respeto a las “libertades fundamentales”, como lo son “el respeto de los de-
rechos sociales fundamentales, la democracia basada en el Estado de Derecho y una gestiéon transparente y
responsable de los asuntos politicos”#. En el Acuerdo de Cotonou la promocién de la democracia es un ele-
mento indispensable, el entorno politico democratico se discute explicitamente en el Articulo 10 del capitulo 2
y se menciona a los largo de todo el Acuerdo.

En el mismo documento se explica mds adelante lo que entienden los Estados que han firmado el Acuerdo
por la buena gobernanza: “la gestién transparente y responsable de los recursos humanos, naturales, eco-
némicos y financieros para conseguir un desarrollo equitativo y duradero”*!. A partir de esta definicién,
se plantea incluso que la buena gobernanza es el fundamento de la asociacién entre la Unién Europeay los
Paises ACP. Aunque en los &mbitos de apoyo no se menciona la buena gobernanza (solamente el desarro-
llo econémico, el desarrollo social y humano y la cooperacion e integracién regionales), ésta es una de las
cuestiones que luego serdn discutidas. En el articulo 33 del capitulo 2, parte 3, podemos leer las ideas sobre
el desarrollo institucional y la capacidad dentro del marco de la relacién de asociacion entre la Unién Eu-
ropea y los Paises ACP. Aqui se distingue entre cuatro diferentes tipos de fortalecimiento institucional: el
primero tiene su foco en el desarrollo de las estructuras, las instituciones y los procedimientos; el segundo
trata de la lucha contra la corrupcion; el tercero de la reforma, la racionalizacién y la modernizacion del sec-
tor publico; y el cuarto finalmente habla de los compromisos de la Unién Europea para ayudar a

39 UAcuerdo de Asociacion entre los Estados de Africa, del Caribe y del Pacifico, por una parte, y la Comunidad Europea y sus Estados miembros, por otra. Coto-
nou, Benin: 23 de junio 2000 (Revisién: 25 de junio 2005), p. 7.
Acuerdo de Cotonou, p. 15.

Ibidem, p. 16.

40
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reestablecer y aumentar la capacidad critica del sector ptblico, y a apoyar a aquellas instituciones necesa-
rias para una economia de mercado*?. Ademads, en la parte 4 del documento se explica c6mo va a tener
lugar la cooperacion para la financiacién del desarrollo. Aqui, en diferentes capitulos se hace referencia a
la posibilidad de recibir ayuda para el fortalecimiento institucional y promover otros aspectos de la buena
gobernanza.

La asociacion entre la Union Europea y los Paises ACP se basa en cinco pilares interdependientes:

1. Elrefuerzo de la dimension politica de las relaciones entre los Estados ACP y la UE;

2. El fomento de los métodos participativos, la apertura a la sociedad civil, al sector privado y a los otros
agentes no estatales;

3. Las estrategias de desarrollo y la concentracion en el objetivo de reducir la pobreza y, en particular, en los
Objetivos de Desarrollo del Milenio;

4. Lacreacién de un nuevo marco de cooperaciéon econémica y comercial y;

5. Lareforma de la cooperacidn financiera (racionalizacién de los instrumentos financieros y del sistema de
programacion evolutiva)*.

Aqui vemos claramente que los primeros dos pilares tienen su vinculo con la buena gobernanza, pero tam-
bién el tercer pilar se relaciona con ella—como hemos visto en la pagina 8 de este trabajo, para lograr el octavo
objetivo (fomentar una asociacién mundial para el desarrollo) se debe promover la buena gobernanza. Ade-
mas, como hemos visto en la secciéon de teoria, muchos expertos estdn convencidos de que la buena
gobernanza causa o promueve el desarrollo econémico. De esta forma, también el primer objetivo (erradicar
la pobreza extrema y el hambre) tiene su relacion con la buena gobernanza. La Unién Europea piensa lo
mismo, ya que para obtener resultados en el marco del tercer pilar, siempre tiene en mente los tres aspectos
temdticos y transversales que hemos visto en el Acuerdo de Cotonou — uno de ellos, el desarrollo institucio-
nal y el refuerzo de las capacidades del Estado.

Aunque a primera vista no lo parece, el tiltimo pilar también tiene un compromiso con la buena gobernanza.
La asistencia financiera ya no es un derecho automadtico, sino que la Unién Europea la concede en funcién
de “una evaluacién de las necesidades y los resultados basada en criterios negociados entre los Estados ACP
yla Comunidad. Dichos criterios reflejan los objetivos principales de la asociacion, como son el desarrollo de
la reforma institucional [y] la reduccién de la pobreza”*. Podemos, entonces, concluir que cuatro de los cinco
pilares tienen una relacién obvia con la buena gobernanza.

Es importante que los Paises ACP respeten las normas de la buena gobernanza, porque bajo el Acuerdo de Co-
tonou la ayuda puede ser suspendida cuando existen pruebas de infracciones serias del Acuerdo. Ademas,
existen medidas nuevas para evitar que el dinero de los impuestos se use para el ejército y otros fines milita-

42 Acuerdo de Cotonou, pp-49-51.
43 Unién Europea (2007), ‘Acuerdo de Cotont, en: <http://europa.eu/scadplus/leg/es/lvb/r12101.htm> (23 de mayo, 2008).
44 :

Ibidem.
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res®. Para el Fondo Europeo de Desarrollo (FED) —el 6rgano que maneja la gran mayoria de los fondos para
la cooperacion con los Paises ACP- los derechos humanos y la democracia también son unas de las priori-
dades para determinar la asignacién de fondos, ambos aspectos de la buena gobernanza. Otra novedad del
Acuerdo de Cotonou es que permite ahora una cooperacién con actores de la sociedad civil y Organizacio-
nes No Gubernamentales (ONGs). El fortalecimiento de la sociedad civil y de los actores no estatales también
es una reforma de gobernanza.

3.1.1.2. La relacion Euro-Africana

La Unién Europea no solamente maneja sus relaciones con Africa a través de la asociacién ACP. Histérica-
mente, la Unién ha hecho una divisién entre los paises del Norte de Africa, que estdn cerca del Mar
Mediterréneo, y los paises Subsaharianos (que son miembros del ACP). No obstante, desde hace algunos afios,
la Unién trabaja en Africa con el objetivo de crear una asociacion estratégica con el continente completo. En
la primera Cumbre entre la Unién Europea y Africa, de abril de 2000, en El Cairo, se ha determinado que el
plan de apoyo necesita enfocarse sobre todo en seis grandes areas. Dos de ellas tienen un contenido relacio-
nado con la buena gobernanza: el respeto y la proteccién de los derechos humanos, los fundamentos e
instituciones democréticos, el Estado de Derecho, como también la buena gobernanza y la consolidacién de
la paz, la prevencion, la contencién y solucién de conflictos en Africa. Dentro de este amplio marco, se presta
una especial atencién (entre otras cosas) a la prevencién y la solucién de conflictos y a los derechos huma-
nos y la democracia“.

En el documento de ‘La Asociacién Estratégica de Africa y la Unién Europea’ (el marco politico-teérico de la
asociacion entre los dos continentes a largo plazo) resalta inmediatamente que los principios fundamentales
que guiaran esta asociacion son, entre otros, la apropiacion, la responsabilidad compartida y el respeto por los
derechos humanos, los principios democréticos y el Estado de Derecho*’, todos obviamente caracteristicas de
la buena gobernanza. Esta asociacion estratégica tiene cuatro objetivos principales y merece la pena resaltar
que aunque solo uno de ellos promueve en concreto la buena gobernanza —junto con los derechos humanos
(los otros son: paz y seguridad, comercio e integracion regional, y temas claves del desarrollo), la promocién
de la buena gobernanza estd mencionada en cada uno de los objetivos. Estos se refieren, por ejemplo, al for-
talecimiento institucional, la gobernanza democratica, las instituciones fuertes, legitimas y representativas,
como también el empoderamiento de actores no estatales. Como hemos visto en la seccién de teoria, cada
uno de estos objetivos o fines para lograr objetivos méds ambiciosos, son aspectos de la buena gobernanza.

En el punto de la buena gobernanza y los derechos humanos, estén de acuerdo la Unién Europea y Africa en
que necesitan promover los valores de la democracia, el Estado de Derecho y los derechos humanos. Ademas,
el didlogo entre los dos debe de estar abierto para discutir todos los aspectos de la buena gobernanza y men-
cionan, como ejemplo, los derechos humanos, los derechos de los nifios, la igualdad de género, los principios
democriéticos, el Estado de Derecho, el gobierno local, la gestién de los recursos naturales, la gestion trans-
parente y responsable de los fondos ptblicos, el desarrollo y la reforma institucional, la seguridad humana,
la reforma del sector de seguridad, la lucha contra la corrupcion, la responsabilidad social corporativa y la
construccién institucional y el desarrollo*.
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Comision Europea (2002): ‘the European Development Fund in a Few Words), p. 13.

La Unién Europea, Partnerschap EU Afrika, en: <http://europa.eu/scadplus/leg/nl/lvb/r12106.htm> (20 de abril 2008).
La Unién Europea y la Unién Africana (2007): ‘ The Africa-EU Strategic Partnership. A Joint Africa-EU Strategy, p. 2.
Ibidem, p. 7.
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En la practica, segtin el primer plan de accién que abarca del 2008 al 2010, las acciones tomadas seradn las de
mejorar el didlogo a nivel global y en foros internacionales, la promociéon del Mecanismo Africano de Revi-
sion entre Iguales (African Peer Review Mechanism) y el apoyo para la Carta Africana sobre Democracia,
Elecciones y Gobernanza, y fortalecer la cooperacién en el terreno de los bienes culturales®. Estos consejos
practicos, en realidad, tan précticos no son; son tan amplios y vagos que todavia no se sabe cémo exacta-
mente se van a lograr los objetivos de forma concreta. Tanto las acciones para la promocién de la buena
gobernanza como el resto son igual de vagas. Sin embargo, mas adelante en el documento se encuentran
unos consejos mas concretos y precisos. En el caso de la buena gobernanza, los objetivos concretos se divi-
den en tres acciones. Los objetivos de la mejora del didlogo se pueden resumir como mds cooperaciéon. Los
objetivos de la promocién del Mecanismo Africano de Revision entre Iguales y el apoyo para la Carta Afri-
cana sobre Democracia, Elecciones y Gobernanza promueven una arquitectura gubernamental africana més
eficaz, capacidades més fuertes para combatir la corrupcidn, servicios publicos més eficaces y efectivos en
Africay mejorar la sensibilizacién en Africa sobre el proceso del Mecanismo Africano de Revision entre Igua-
les. El objetivo del fortalecimiento de la cooperacién en el terreno de los bienes culturales significa una mayor
cooperacion en este terreno y una cooperacion mas amplia para incluir otros temas culturales®. Cada uno de
los subtemas también tiene sus acciones para lograr estos objetivos y estdn definidos los actores.

3.1.1.3. La Oficina de Cooperacion Europeaid

Segtin la Unién Europea, existen diferentes dimensiones del concepto de la buena gobernanza como, por
ejemplo, politica, econémica, social, cultural y medioambiental. Ademas, la Unién Europea reconoce la im-
portancia de adaptar el apoyo de la Uni6n a las diferentes situaciones de los diferentes paises.

En la practica de la Agencia Europea para la Cooperacion al Desarrollo, para la cuestiéon de apropiacion, la
Unién Europea ha identificado varias dreas claves de intervencion. La primera es el apoyo a la democratiza-
cién. La segunda es la promocion y protecciéon de los derechos humanos. Luego vienen, ademas, el apoyo a
todo esfuerzo para fortalecer el Estado de Derecho y la administracion de justicia; mejorar el papel de la so-
ciedad civil y los actores no estatales; ayudar a reformar la administracion publica, los servicios civiles y los
gobiernos locales. En cualquier drea, la Unién Europea quiere asegurar que los programas que financia con-
tribuyan a la lucha contra la corrupcion y la prevencion de conflictos’!. La corrupcién, ademds, la intenta
combatir comprometiendo los sectores publicos y privados y otros actores no estatales en el lado de la oferta.
Aparte de esto, apoya iniciativas nacionales e internacionales del lado de la demanda. Para prevenir conflic-
tos, la Unién Europea intenta crear, restaurar o consolidar la estabilidad estructural de un pais, eliminando
las causas principales de conflicto.

Las diferentes aproximaciones de la Comision Europea para promover la buena gobernanza en los paises ter-
ceros son el apoyo a intervenciones especificas y la corriente dominante de la gobernanza en otras areas de
cooperacion, para asegurar que todos los proyectos sean disefiados e implementados teniendo en mente los
principios de la gobernanza democrética. Un componente clave, ademas, es fortalecer a los actores no esta-
tales. En los afios 2004 y 2005 casi tres mil millones de euros han sido destinados a promover la buena
gobernanza en los paises asociados. Esto equivale a un 17,5% de la ayuda al desarrollo2.
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Llama la atencién que la Unién Europea identifique el apoyo a la democratizacién y la promocién y la pro-
teccion de los derechos humanos como éreas principales de la promocion de la buena gobernanza —es un
tema que siempre reaparece y, ademas, parece que en los documentos de la Unién, la buena gobernanza au-
toméaticamente esta relacionada con los derechos humanos, como si fuera un tinico paquete. No obstante, la
democratizacién y la protecciéon de derechos humanos no tienen necesariamente un vinculo directo con el
crecimiento econémico o la reduccién de la pobreza, como hemos visto en la seccion teérica de este trabajo.
El fortalecimiento del Estado de Derecho, el fortalecimiento institucional y la lucha contra la corrupcién son
temas muy importantes. Todos estos temas también vienen incluidos en los planes europeos de promocién
de la buena gobernanza en los paises ACP, aunque parece que en un segundo plano. Seria interesante anali-
zar sila Union Europea de verdad considera que la democratizacién y los derechos humanos son su primera
prioridad, o en la practica aplica una aproximacioén mds pragmadtica en la que apoya principalmente todo
aquello que provoca crecimiento econémico o reduccién de la pobreza.

3.1.1.4. Didlogo y evaluacion

El didlogo a cuatro es un mecanismo de didlogo estructurado creado por la Unién Europea en cooperacion
con el Banco Mundial. Esta plataforma ofrece la posibilidad a las organizaciones no gubernamentales euro-
peas, el Parlamento Europeo, la Comisiéon Europea y los Estados Miembros, de hablar sobre las necesidades
ylos cumplimientos, y al mismo tiempo da la posibilidad a la Comisién Europea de informar a todos los gru-
pos de interés sobre las acciones al desarrollo que ha tomado. Esta dltima tarea la suele hacer a través de
seminarios regionales®.

El didlogo entre la Comision y los actores de la sociedad civil se fundamenta en cinco areas de prioridad.
Estas son:

1. La promocién de marcos legislativos y de regulaciones apropiadas;
2. Elfortalecimiento de la gobernanza interna, como la habilidad de preparar e implementar proyectos;
3. Una aproximacion integral de Estado-sociedad civil en los niveles nacionales, regionales y locales;

4. Laposibilidad de que la sociedad civil influya en los procesos de toma de decisiones a través del aumento
de la sensibilizacion politica y el didlogo sostenido con los gobiernos, y;

5. El establecimiento de redes de contacto y el intercambio de informacién, que permita a los 6rganos de la
sociedad civil coordinar sus acciones y comunicarse mejor tanto con los gobiernos como con el ptblico
en general®.

La Evaluacién temaética de la Buena Gobernanza ensefia que la Unién Europea ha gastado entre 2 y 10 mil mi-
llones de euros para ayuda relacionada con la gobernanza. Segun la evaluacion, la diferencia grande entre
estos dos nimeros se debe a la falta de c6digos de clasificacion. Tras analizar los Country y Regional Strategy

53 Europe Aid, ‘Civil society, an indispensable development partner’, en: <http://ec.europa.eu/europeaid/who/partners/civil-society/index_en.htm>, (20 de
abril 2008).

54 Ibidem.

20 | Instituto Universitario de Estudios Europeos



Papers, se lleg6 a la conclusiéon de que la reforma de la adminstracion ptblica es el terreno que mas asisten-
cia financiera recibe®.

3.1.2. De los Estados Unidos

3.1.2.1. USAID y la buena gobernanza

Para la Agencia Estadounidense para el Desarrollo Internacional (United States Agency for International De-
velopment, a partir de aqui: USAID) la promocién de la democracia y la buena gobernanza son objetivos
centrales y competencias de la agencia. En la padgina web donde explica a los ciudadanos su trabajo, USAID
justifica su prioridad de promocién de la democracia como algo que puede contribuir a desarrollar oportu-
nidades individuales para la prosperidad y el fomento del bienestar y ademds, con la existencia de mas
Estados democraticos en el mundo, se aseguran los intereses mundiales de los Estados Unidos. USAID, por
lo tanto, establece un vinculo muy claro con los intereses nacionales. USAID enfoca su estrategia en promo-
ver la democracia y la buena gobernanza en cuatro dreas, que son:

1. Fortalecimiento del Estado de Derecho y respeto por los derechos humanos;
2. Promocioén de elecciones y procesos politicos mas genuinos y competitivos;
3. Incrementar el desarrollo de una sociedad civil politicamente activa, y;

4. Gobernanza mds transparente y responsable.

Para lograr esos objetivos no trabaja solamente con gobiernos que estan en favor de estos cambios; también tra-
baja con actores no gubernamentales y con ciudadanos. Destaca que en la pdgina web de USAID se explica que
la promocién de la democracia también incluye ‘la promocién de la transicién en paises que no estan a favor
de la transicion’>’. Esto nos ensefia que, como se podria esperar, los objetivos politicos y el desarrollo van de la
mano. En su pagina web, USAID vincula la promocién del Estado de Derecho claramente con la democracia y
los derechos humanos y es después de esa justificacién, cuando habla de la relacion entre el Estado de Derecho
y el crecimiento econdémico. Esta retérica la sigue en el resto del documento, donde elabora maés los otros tres
terrenos de su estrategia. Como hemos visto en la seccién de teoria, la democracia no necesariamente tiene
una relacion fuerte con el crecimiento econémico y la reduccion de la pobreza. Sin embargo, la democracia si
tiene una fuerte connotacién positiva entre los ciudadanos occidentales, o més especificamente, los ciudada-
nos estadounidenses. Los derechos de los ciudadanos de todo el mundo a vivir en una democracia, quizas
motivan mads al piblico que conceptos menos ideolégicos y mds ‘secos’ como la lucha contra la corrupcion, la
rendicion de cuentas, los derechos de propiedad, que tienen una relacién fuerte con el crecimiento econémico.

El documento del Marco Estratégico para la democracia yla gobernanza empieza con unas palabras de George
Bush Jr.: “It is the policy of the United States to seek and support the growth of democratic movements and insti-
tutions in every nation and every culture, with the goal of ending tyranny in the world. All who live in tyranny
and hopelessness can know, the United States will not ignore your oppression, or excuse your oppressors. When
you stand for liberty we will stand with you’8. Igual que en el caso de la Unién Europea es interesante saber si

55 EVA 80-208 (2006) op. cit., p. 4.

5 ysaid, ‘Promoting democracy and good governance), <http://www.usaid.gov/our_work/democracy_and_governance/> (20 de abril, 2008) NB Traduccién Propia.
57" Ibidem. NB: Traduccién Propia.

58 USAID (2005): ‘At Freedom’s Frontiers. A Democracy and Governance Strategic Framework'.
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la retérica politica es la que determina el trabajo practico, o si para el trabajo practico se ha creado una retérica
politica para acompaiiarlo.

En el mismo trabajo se define la buena gobernanza como compromiso con el Estado de Derecho, el bien pt-
blico, la transparencia, la rendicién de cuentas, y la oferta efectiva de servicios ptblicos®. Ademas, explica que
la democracia no es necesaria para la buena gobernanza, y que no son sinénimos para nada, pero que jun-
tos son una combinacidén mds segura para alcanzar “seguridad, justicia y desarrollo econdmico”%. USAID usa
cuatro aspectos de la buena gobernanza (el Estado de Derecho, las instituciones de gobernanza democrética
y responsable, la libertad y competencia, y la participacién y defensa civil) para lograr sus objetivos princi-
pales, que a primera vista parecen estar mds relacionados con la democracia: expandir la libertad en Estados
autoritarios, apoyar grandes avances democraticos, consolidar el progreso democratico, y construir los fun-
damentos para la estabilidad y la democracia en Estados fragiles. Si bien para la Unién Europea los derechos
humanos son un aspecto independiente, para los Estados Unidos es una parte del Estado de Derecho, junto
con la justicia. Tanto la Unién Europea como los Estados Unidos ponen énfasis en la importancia de ajustar
los programas a las condiciones especificas de cada pais.

En el mismo Marco Estratégico, USAID relaciona la democracia con la buena gobernanza y la democracia
con el desarrollo econémico. La primera relacion es bastante clara: la democracia se consolida mejor cuando
estd apoyada por una buena gobernanza; cuando se desarrollan juntas, una refuerza a la otra y viceversa. La
segunda relacién parece mas controvertida, pero cuando uno lee la explicacién resulta que tiene un enfoque
fuerte en la buena gobernanza. Segin USAID, la democracia y el desarrollo econ6mico se refuerzan mutua-
mente, cuando estdn apoyados por la buena gobernanza. Los aspectos mas importantes para el desarrollo que
luego menciona, son las instituciones efectivas, eficaces y transparentes, aunque también hace referencias a
la importancia de la democracia para el desarrollo; por ejemplo, para la creacién de oportunidades sociales
y econOmicas®.

USAID se concentra en trabajar junto con socios locales para obtener sus objetivos. Estos socios pueden ser
publicos o no-gubernamentales, con dnimo de lucro, internacionales, regionales o locales. Llama la atencién
que USAID dice, plenamente, que su primer interés estd en aquellos paises estratégicamente importantes
para los Estados Unidos. Como USAID es una agencia del gobierno estadounidense, no es raro que busque
trabajar en concordancia con la diplomacia y la defensa, trabajando asi mismo en prioridades comunes a
todos los demads programas en los que el Gobierno de los Estados Unidos estd trabajando. Esto, obviamente,
muestra una diferencia notable con la Unién Europea, donde no existen politicas tnicas en muchos terre-
nos, como los de politica exterior o de defensa. Ya que los intereses de la Unién Europea no estdn definidos
tan claramente como los de Estados Unidos, y mucho menos el plan estratégico para defender estos intere-
ses, para Europeaid es mucho mads dificil trabajar como extensién politica y estratégica de su gobierno, que
para USAID.

Aparte de esto, también tienen preferencia aquellos paises donde el compromiso con el progreso democrético
es fuerte, por lo que en ellos la asistencia de los Estados Unidos probablemente va a ser més efectiva. Aunque
no se dice, podria deducirse que siguen la idea de Sharma, quien dice que es mas 1til ayudar a paises con un
minimo nivel de gobernanza para que la ayuda sea efectiva®2.

59 USAID (2005): ‘At Freedom’s Frontiers. A Democracy and Governance Strategic Framenwork’, p. 3.

60 Ibidem.
61 Ibidem, p. 6.

62 vease pégina 11 de este trabajo para una explicacién més elaborada.
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3.1.2.2. USAID en Africa

Para Africa, USAID ha identificado nueve prioridades, de las cuales cinco tienen que ver con la promocién de la buena
gobernanza: consolidar transiciones democréticas, reforzar Estados fragiles, fortalecer organizaciones regionales y
subregionales, fortalecer la capacidad de la seguridad regional y fortalecer la cooperacion y capacidad contra el te-
rrorismo africano. Otra prioridad es estimular el crecimiento y el desarrollo econémico. Como hemos visto en la
seccion tedrica de este trabajo, esto también tiene una implicacién de gobernanza: la buena gobernanza provoca cre-
cimiento econdmico. El gobierno norteamericano ha reservado mas de 220 millones de ddlares (un poco més de
140 millones de euros) para su programa ‘Gobernando Justamente y Democraticamente’ (Governing Justly and De-
mocratically). En este programa encajan el fortalecimiento de instituciones democréticas, la profesionalizacion de
las fuerzas de seguridad, la lucha contra la corrupciéon y la mejora de la administracion de justicia para victimas de
la violencia doméstica. Ademés, destaca que trabajard en estos campos con organizaciones de la sociedad civil®.

Aqui, de nuevo, se pone énfasis en el efecto estabilizador que tienen la democracia y la buena gobernanza en la zona.
No es solamente importante para Africa y sus ciudadanos vivir en paises democraticos con altas calidades de go-
bernanza; también es vital para los Estados Unidos y sus ciudadanos. La paz mundial se asegura a través de la
promocién de la democracia, también en Africa donde se encuentra una cantidad significativa de recursos natu-
rales y un mercado creciente para servicios y mercancias estadounidenses®. Junto con estos intereses, los Estados
Unidos creen que la buena gobernanza, combinada con un mejor bienestar econémico y el suministro de servi-
cios sociales, empeora la atraccion hacia ideologias extremistas y agendas terroristas. Segtin USAID, son la rendiciéon
de cuentas en el gobierno, el Estado de Derecho, el respeto por los derechos humanos y los procesos politicos in-
clusivos, los que fortalecen los Estados fragiles. Estas mismas caracteristicas también son necesarias para lograr los
otros objetivos que tiene USAID, especialmente menciona la consolidacién de la democracia y un crecimiento
econdmico guiado por el mercado y una provision mas efectiva de servicios ptblicos. Ademads del terrorismo, la fra-
gilidad e inestabilidad de Estados también es, por supuesto, una amenaza a la estabilidad regional.

Los Estados Unidos también apoyan la iniciativa New Partnership for African Development (NEPAD), y al igual
que la Unién Europea consideran que el mecanismo de Revisiones entre Iguales es un paso adelante signifi-
cativo que muestra que “el liderazgo africano estd mas y mds preparado para tomar responsabilidad principal
para el desarrollo econémico y social y la gobernanza mejorada en la zona”®.

Para combatir la corrupcién, USAID cred una iniciativa llamada la Iniciativa de la Oficina Africana anti-Co-
rrupcion (Africa Bureau's Anti-Corruption Initiative —ACI), que tiene como objetivos principales reducir la
corrupcion en Africa Sub-sahariana, dirigiéndose a los factores del entorno que hacen posible la corrupcion,
asi como apoyando esfuerzos recientes de lideres africanos para conectar la buena gobernanza con précticas
de desarrollo sostenible. Para lograr estos objetivos, la ACI apoya el acceso publico a la informacion, la parti-
cipacion civil en acciones gubernamentales, los procesos gubernamentales transparentes y efectivos, las
instituciones gubernamentales efectivas, y un didlogo entre el sector ptuiblico y el privado®.

El actual presidente de los Estados Unidos, Barack Obama, quien fue elegido el 5 de noviembre de 2008, parece
no haber cambiado todavia mucho la estrategia que le ha dejado en herencia el anterior presidente Bush. Su dis-
curso para el parlamento de Ghana el 11 de julio de 2009 implica una relacién mas basada en laigualdad. Obama
dice que “el futuro de Africa lo deciden los Africanos”#’, una idea que en la practica choca con la politica de Es-
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USAID, ‘Democracy and Governance in Africa,’ en: <http://www.usaid.gov/our_work/democracy_and_governance/regions/afr/> (28 de mayo, 2008).

65 Ibidem.

66 USAID, ‘USAID’ Anti Corruption Initiative in Africa en: http://www.usaid.gov/locations/sub-saharan_africa/initiatives/anti_corruption.html (28 de mayo, 2008).

67 Associated Press, “Text of Obama’s Speech in Ghana’,

<http://www.google.com/hostednews/ap/article/ ALeqM5iXHQKTrA9TUUQBCIWHPK3ZMK_ukAD99CBFM80> 23 de julio 2009.

Instituto Universitario de Estudios Europeos | 23



tados Unidos de apoyar a los agentes de cambio en paises estos donde no necesariamente son mayoritarios. Sin
embargo, tal como hemos visto anteriormente, sigue conectando la situacién en Africa con la situacién en los
EEUU vy los posibles beneficios que puedan obtener éstos. El Presidente Obama ademads hace referencia a la
idea de que la buena gobernanzay el desarrollo econ6mico estan relacionados, cuando pone el ejemplo de que
“con la gobernanza mejorada y una sociedad civil emergiendo, la economia de Ghana ha mostrado un creci-
miento impresionante”®. Aparte de la sociedad civil, la gobernanza y la democracia también se refiere al
fortalecimiento institucional, la corrupcion, la transparencia y la rendicién de cuentas. Es interesante ver que
en este discurso Obama también menciona el hecho de que cada nacion ejerce la democracia con sus propias
costumbres. Esta idea es parecida a la de las Naciones Unidas que se elabora mds en la pagina 26. Aunque este
trabajo se limita al desarrollo econémico y la disminucién de la pobreza, merece la pena mencionar que Obama
también relaciona la buena gobernanza con los problemas de salud. A finales de 2009, el presidente Obama ha
decidido aplicar sanciones econémicas a Guinea como consecuencia de su cambio de poder no democratico y
su junta militar que ahora gobierna el pais africano®. También ha retenido toda la ayuda estadounidense a Gui-
nea, con la excepcion de la asistencia humanitaria y los programas que apoyan el proceso democrético, aunque
esto puede ser ampliado de nuevo después de la instalacién de un gobierno de transicién™.

3.1.3. De la organizacion de las Naciones Unidas

3.1.3.1. La Comisién Econémica para Africa y la buena gobernanza

La ONU tiene cinco comisiones regionales, en las que trabaja sobre diferentes temas que benefician a la region.
Para este trabajo, nos limitamos al trabajo de la Comisién Econémica de Africa (CEA). El mandato que tiene
esta Comision es promover el desarrollo econémico y social de sus Estados miembros, fomentar la integracion
intra-regional, y estimular la cooperacién internacional para el desarrollo de Africa?'. Actualmente, la Comi-
sién tiene dos objetivos, que son: la promocién de la integracién regional apoyando la visién y las prioridades
de la Unién Africana; y encontrar las necesidades especiales de Africa y los desafios globales emergentes. Den-
tro de estos pilares, muy poco concretos, se pone atencién especial en cinco dreas tematicas, de las cuales una
es la promocion de la buena gobernanza y la participacién popular. Otra drea temética es lograr los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, con un énfasis especial en la reduccién de la pobreza y el crecimiento, el desarrollo
sostenible, y el género. Contrariamente a los enfoques de la Unién Europea y los Estados Unidos, la ONU no
combina la buena gobernanza con los derechos humanos, ni con la promocién de la democracia.

Otras actividades de la Comisién incluyen apoyar el progreso en rendicion de cuentas, a través del monito-
reo y el informe del progreso en el Continente y el logro de los compromisos globales y continentales. Ademas,
la Comision contribuye en el terreno de fortalecer la defensa de sus intereses y el consensus. Estas activida-
des con su vinculo con la buena gobernanza se ejecutan a nivel regional. A nivel sub-regional, la Comisién
ofrece servicios de consejo y asistencia técnica para el fortalecimiento de la capacidad de las Comunidades
Regionales Econ6micas’ para implementar sus agendas.

En 1999, la Comision cre6 el Foro Africano de Desarrollo. Este foro sirve como plataforma para establecer
una agenda de desarrollo guiada por Africa, en la que existe un consenso entre la mayoria de los actores. En

68 Associated Press, ‘Text of Obama's Speech in Ghana), op. cit. NB: Traducci6n propia.

69 Reuters, “Obama ends benefits for Guinea, Madagascar Niger”, <http://www.reuters.com/article/idUSTRE5BM4HZ20091224> 23 de diciembre 2009.

0 us Department of State, “Background Note Guinea”, <http://www.state.gov/r/pa/ei/bgn/2824.htm> marzo 2010.

7 UNECA, ‘Overview of the ECA’, en : <www.uneca.org> (30 de abril, 2008).

7 Las Comunidades Regionales Econémicas son los principales clientes de la Comisién en el nivel subregional. Estas Comunidades incluyen la Unién Arabe

del Magreb, la Comunidad Surafricana del Desarrollo, el Mercado Comtin para Africa del Este y del Sur, la Comunidad Africana del Este, la Autoridad In-
tergubernamental para el Desarrollo, la Comunidad Econémica de Estados de Africa del Oeste, la Comunidad Monetaria y Econémica de Africa Central, la
Comunidad Econémica de Estados de Africa Central, y la Unién Econémica y Monetaria de Africa del Oeste.
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este foro participan, entre otros, gobiernos africanos, redes de investigacién, organizaciones de la sociedad
civil, socios internacionales y el sector privado. El afio siguiente fue creada ‘la Gran Mesa), una consulta mi-
nisterial entre un grupo de Ministros de Finanzas africanos y sus colegas de los Ministerios de Cooperacién
al Desarrollo de los Estados de la Organizacion para la Cooperacion Econémica y el Desarrollo (OCDE). Junto
con los Estados de la OCDE, la Comision trabaja en hacer operativo un mecanismo para revisiones conjun-
tas de monitoreo de la eficacia del desarrollo. En todas las reuniones de la Comisién estan presentes, ademas,
las organizaciones de la sociedad civil. Tanto el Foro Africano como la Unién Europea tienen formalizada la
aportacion de los actores no estatales.

La Comisién Econémica de Africa tiene una Divisién de Gobernanza y Administracién Publica, establecida
en 2006, para promover la buena gobernanza. Al igual que la Unién Europea y los Estados Unidos, la ONU
apoya el proceso del Mecanismo Africano de Revision entre Iguales. Es precisamente esta Division la que lo
apoya materialmente. La Divisién estd compuesta por cuatro secciones: la Unidad de Apoyo del Mecanismo
Africano de Revision entre Iguales, la Seccién de la Sociedad Civil, la Seccién del Sector Privado y el Desarro-
llo Empresarial, y la Seccién de la Administracién Publica™.

La Comision llevé a cabo un estudio para medir y supervisar ‘el progreso hacia la buena gobernanza en Africa.
Aunque este estudio identifica varios movimientos positivos de la gobernanza, como movimientos hacia una
democracia, una mayor participacién politica, una voz y rendicién de cuentas, y pasos adelante en el terreno
de la gestion financiera, concluye que todavia queda mucho por mejorar — “hace falta lograr mucho antes de
poder decir que el Estado capaz es la norma en Africa”?. Por eso identifica 10 4reas prioritarias para construir
Estados capaces y responsables. Estas prioridades son:

Fortalecer la capacidad de los parlamentos para ejecutar sus funciones bésicas;
Profundizar en las reformas legales y judiciales;

Mejorar la gestion del sector publico;

Mejorar el suministro de servicios publicos;

Remover los obstdculos para las empresas privadas;

Utilizar eficazmente el potencial de las tecnologias de comunicacién e informacién;
Fomentar medios de comunicacién creibles y responsables;

Maximizar la contribucién de modos tradicionales de gobernanza;

Confrontar la dimensién de la gobernanza del VIH / SIDA, y;

Conseguir socios para cumplir sus compromisos.

© e N R W=
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Para tratar estos diez temas, la Comision elabora una serie de acciones recomendadas en cada uno de los te-
rrenos. Ya que la Unién Europea y los Estados Unidos no abordaron en profundidad las reformas
gubernamentales, la Comision tiene menos problemas (quizas porque no es un actor extranjero, sino un actor
mas regional compuesto por Estados de la zona). Se refiere, por ejemplo, a la formacién pobre de los legisla-
dores como razén de circunscribir sus habilidades de actuacién de forma eficiente?™. Otras ideas singulares
incluyen la promocién de e-gobernanza™ o el enfoque en “J6venes y Liderazgo” (Youth and Leadership)™.

73 UNECA, ‘Overview of the ECA, en: <www.uneca.org> (30 de abril 2008).
" UNECA, ‘Governance and Public Administratior’, en: <http://www.uneca.org/eca_programmes/development_policy_management/default.htm> (30 de
abril 2008).

UNECA, (2004): ‘Striving for Good Governance in Africa. Synopsis of the 2005 African Governance Report Prepared for the African Development Forum IV, p. Vi.
Ibidem, p. 26.

Ibidem, p. 31.

78 Ibidem, p. 37.
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Aparte de estas diez prioridades, la Comisién también pone énfasis especial en reducir la corrupcién (mejo-
rando el corporate governance en paises donantes) y en el desarrollo de sistemas para recuperar los activos
sustituidos por funcionarios corruptos y guardados en paises de la OCDE™.

3.1.3.2. La relevancia de las instituciones tradicionales africanas

Una idea muy innovadora® de las Naciones Unidas es la relevancia de instituciones tradicionales africanas
de gobernanza. Esta relevancia ya estd mencionada como una de las diez prioridades en el estudio tratado
arriba, pero estd explicada mds en profundidad en el trabajo ‘Relevance of African Institutions of Governance’
de la Comisién. La Comisidn, en este trabajo, parte de la base de que un Estado capaz tiene que estar fundado
en valores y contextos sociales indigenas, mientras se adapta a realidades cambiantes?®!, y busca una manera
de integrar las instituciones tradicionales y el Estado moderno, de tal forma que formen un sistema efectivo
y democrético de la gobernanza.

En este estudio se discute el papel de instituciones tradicionales, dividido en tres categorias: un papel asesor para
el Gobierno y participativo en la administracion de regiones y distritos, un papel de impulsar el desarrollo, com-
plementando los esfuerzos del gobierno para movilizar a los ciudadanos para la implementacién de proyectos
de desarrollo, sensibilizando a los ciudadanos en asuntos de salud, como el VIH / SIDA, estimulando la forma-
ci6n, promoviendo empresas econémicas, inspirando el respeto por la ley y urgiendo la participacién en el
proceso electoral, y por ultimo, su papel en la resolucién de conflictos, un area donde lideres tradicionales en
toda Africa ya han mostrado éxito®2.

La Comision distingue entre dos tipos de instituciones tradicionales en el Africa post-colonial: sistemas po-
liticos descentralizados basados en la edad, en el pueblo o las relaciones familiares (basado en un sistema
descentralizado de consenso pre-colonial); y jefatura (chieftancy) de un sistema politico centralizado. Hoy
en dia los jefes obtienen su legitimidad a través de la defensa de las necesidades y demandas de sus comu-
nidades frente al Estado, mientras, al mismo tiempo, tienen que asegurarse el reconocimiento por parte del
Estado, y eso requiere también responder a las demandas del Estado. En Estados democréticos, los jefes ten-
dran que contribuir al empoderamiento de sus comunidades para mantener su legitimidad, y cuanto mds
empoderadas tengan las comunidades rurales, es mas probable que las autoridades tradicionales sean em-
pujadas a convertirse en agentes de desarrollo y gobernanza democrética. Sin embargo, la Comisién
argumenta que, en Estados no-democraticos, las demandas del Estado y las de las comunidades van a estar
en conflicto. Los jefes podrian decidir servir a los intereses del Estado, pero asi perderan su legitimidad en
las comunidades y a largo plazo también su utilidad. La otra opcién es intentar servir a los intereses de
ambos; pero como no coinciden, esto implica servir a cada uno un poco. En un sistema tradicional con per-
sonas mayores, los actores politicos son el Estado y la comunidad, ya que los ancianos no controlan la toma
de decisiones. Si el Estado es democratico, los ancianos funcionardn como recursos para avanzar con los
intereses compartidos. Si el Estado no es democrético, los ancianos servirdn para articular las demandas de
las comunidades®.

7 UNECA, 2004, op. cit., p. 8.

80 Aunque en comparacioén con los esfuerzos de la Unién Europea y los Estados Unidos es una idea muy singular, la Comisién no es el inico actor que va por

esta direccion. Por ejemplo, la referencia al concepto de ‘African Solutions to African Problems’, del NEPAD.
81
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UNECA, (2007): ‘Relevance of African Traditional Institutions of Governance), p. v.
Ibidem.
Ibidem, p. 16.
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La Comision identifica varios aspectos caracteristicos de los sistemas politicos descentralizados tradiciona-
les: descentralizacion del poder, participacion directa en la toma de decisiones, resolucion de conflictos por
reduccion de las diferencias, respeto para la discrepancia y proteccion de las visiones minoritarias a través del
requerimiento de consenso en las decisiones, reduccion de la brecha entre los gobernantes y los gobernados
a través de la participacion directa de todos los hombres adultos en el disefio y reforzamiento de las reglas,
reduciendo el periodo de desempeiio de los cargos oficiales, y el acceso equitativo a la tierra®.

La Comisién determina varias dreas donde la presencia de instituciones tradicionales podria contribuir a la
transformacioén socio-econémica de Africa. Estos terrenos son: desarrollo del Estado, reconstitucién del Es-
tado y rendicion de cuentas del liderazgo, expansién de servicios publicos, y la gestién de conflictos basado
en recursos. Aunque convencida de la necesidad y el valor positivo de integrar las instituciones tradicionales
en la estructura estatal moderna, la Comision admite que todavia falta mucha investigacién para saber cémo,
exactamente, se puede lograr este objetivo.

3.2. Aplicacion de las prioridades a un caso real

3.2.1. La Unién Europea

La Evaluacion temadtica de la buena gobernanza ensefia que la Unién Europea ha gastado entre 2 y 10 mil mi-
llones de euros para ayuda relacionada con la gobernanza. Segtin la evaluacion, la gran diferencia entre estas
dos cifras se debe a la falta de cédigos de clasificacion. Tras analizar los Country y Regional Strategy Papers,
llegaron a la conclusién de que la reforma de la administracion ptiblica es el terreno que maés asistencia fi-
nanciera recibe®. Sin embargo, concluyen también que la promocién de la buena gobernanza es un tema
que a pesar de ser relativamente nuevo, tiene mucha importancia politica desde hace un par de afios. Aun-
que la Unién ha dejado atrés el concepto tecnocratico y limitado de la buena gobernanza (basado en la gestiéon
de fondos publicos y la lucha contra la corrupcién) y ha adoptado una aproximacién mads holistica, tanto en
las sedes principales como sobre el terreno, todavia existe mucha confusién sobre qué se entiende por go-
bernanza, y cudl es la mejor forma de apoyarla. Podriamos decir que la novedad politica todavia no ha sido
asimilada por los diferentes 6rganos®.

En esta evaluacion se destaca que los elementos claves para la promocién de la buena gobernanza en la aso-
ciacion entre la Unién Europea y los Paises ACP son el reforzamiento del Estado de Derecho, el fomento de
la participacion de la sociedad civil en el proceso de desarrollo y la lucha contra la corrupcién. El aspecto de
la gobernanza del Acuerdo de Cotonou estd basado, segtin esta evaluacion, en una perspectiva de desarrollo
y reduccion de la pobreza.

3.2.1.1 Estrategia para Africa occidental

La Estrategia para Africa Occidental es un Acuerdo entre la Uni6n Europea, la CEDEAO (Communauté Econo-
mique des Etats de I'Afrique de ['Ouest) y la UEMOA (Union Economique et Monétaire de I'Afrique de I'Ouest),

84 UNECA (2007), op. cit., p. 18.
85 EVA 80-208 (2006): ‘Thematic Evaluation of the EC Support to Good Governance’, Volume 2: Annexes, p. 4.
86 Ibidem, p. 2.
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sobre la implicacion practica de la relacion fijada entre la Union Europea y la integracién regional de los paises
de Africa Occidental (como parte del grupo de Paises ACP). El objetivo final de esta estrategia es la realizacion
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. La Unién Europea dice aqui que dard més asistencia econémica a
aquellos paises que todavia estdn lejos de lograr estos Objetivos.

Esta ayuda se divide en tres &mbitos:

1. El que se considera necesario para lograr los Objetivos de Desarrollo del Milenio (la paz y la seguridad, y
la buena gobernanza);

2. Elclima econémico, y;

3. Aquellos ambitos directamente ligados con los Objetivos (la cohesion social, la igualdad de género, el tra-
bajo digno y el medioambiente).

En esta estrategia se confirma, después, que existe un nimero limitado de dreas en los que la Unién Europea
enfocard su ayuda. Estos dominios son elegidos por su especial contribucién a la reduccién de pobreza. Alli
entra también el reforzamiento de las capacidades institucionales, especialmente en el terreno de la buena
gobernanzay el Estado de Derecho. Se vuelve a referir a la buena gobernanza en diferentes capitulos del texto,
como, por ejemplo, en los acuerdos sobre la seguridad y la prevencion de conflictos, donde destaca que existe
un papel importante para la sociedad civil?”. Cabe destacar que casi siempre se refiere a la buena gobernanza
en combinacién con la paz y la estabilidad, y no tanto relacionada con la reduccién de la pobreza o el creci-
miento econdémico.

3.2.1.1. Las relaciones entre la Union Europea y Guinea

La cooperacion entre la Comision Europea y Guinea perseguird los objetivos mencionados y explicados en la
Estrategia para Africa. El objetivo general de la estrategia de cooperacion de la Unién Europea es apoyar el go-
bierno de Guinea en sus esfuerzos de reducir la pobreza a través de la mejora de sus infraestructuras
economicas y sociales, apoyo presupuestario, apoyo en el terreno de la buena gobernanza y aumento en la
capacidad comercial para promover la integracion gradual del pais en la economia global®. El Country Stra-
tegy Paper, firmado por el Gobierno de Guinea y la Comisién Europea el 21 de diciembre del 2006, empieza
con una declaracién en la que se habla de las preocupaciones de la Unién Europea sobre las elecciones, los
principios democréticos, el Estado de Derecho y otros derechos fundamentales en los tltimos afios en Gui-
nea. La Comision, por lo tanto, ha decidido enfocar sus practicas en Guinea en el reforzamiento de la sociedad
civil, el respeto por y el reforzamiento de la democracia, de los derechos humanos y la buena gobernanza, y,
ademads, en asegurar que la emergencia y la consolidacion de los medios de comunicacién independientes
puedan ser sostenidas. Aparte de estas prioridades, la Comisién dice que la contribucién a proyectos regio-
nales serd revisada caso por caso y las acciones con cardcter humanitario, la cooperacién comercial y las
preferencias en los terrenos relacionados con el comercio serdn continuadas®. Llama la atencién que la buena
gobernanza y los aspectos que ésta conlleva sean mencionados antes que el comercio. En el mismo parrafo

87 La Uni6n Europea (2003): ‘Afrique I'Oest — Communautée européenne. Document de stratégie de coopération régionale et Programme indicatif régional

pour la période 2003 - 2007/, p. 19.

La Unién Europea, Relations With Guinea (2008), en: <http://ec.europa.eu/development/geographical/regionscountries/countries/country_profile.
cfm?cid=gn&lng=en&CFID=977657&CFTOKEN=79447152&jsessionid=24304a587dec1874561f> (20 de mayo 2008).

République de Guinée - Communauté européenne (2006): ‘Stratégie de Coopération de Transition et Programme Indicatif 2006 — 2007, p. 7.
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se enumeran los esfuerzos ya hechos para promover la buena gobernanza. Notablemente, se habla de la pre-
paracion y realizacién de escrutinios para las elecciones locales y legislativas libres y transparentes (a través
de un didlogo politico con las fuerzas de la oposicién). Ademds, acenttia una vez mas que la lucha contra la
pobreza y los procesos politicos van de la mano. Para los afios 2006-2007 estdn reservados 15 millones de
euros de la Unién Europea para la promocién de la buena gobernanza en Guinea, de un total de 85,8 millo-
nes de euros para la ayuda a largo plazo. Es importante destacar que la firma del 9° Fondo Europeo de
Desarrollo (FED)? se ha demorado, porque no hubo bastante garantia de que el gobierno pudiera cumplir
todos los requisitos.

En el Country Strategy Paper se habla del progreso en el terreno de la buena gobernanza, que fue visible en
las elecciones locales de 2005. Se menciona el desarrollo normal de la campafia electoral, con libertad de cir-
culacién y de reunidn; acceso equitativo de los partidos a los medios de comunicacién publicos; la utilizaciéon
de urnas transparentes y de una papeleta tinica, y la observacion electoral sin restricciones. Sin embargo,
otras areas carecen de semejantes evoluciones. Los problemas mds importantes son la insuficiente impar-
cialidad en los niveles intermedios de la administracién, las irregularidades en el voto como el voto multiple
o el voto familiar; la débil presencia de la Commission Electorale Nationale Autonome (Comisién Electoral
Nacional Auténoma), y el acceso limitado a la justicia para denunciar las irregularidades. Cuando se refiere
al contexto econdémico se vuelve a mencionar la buena gobernanza: el deterioro de la situacién econémica y
financiera del pais estd causada, entre otras cosas, por la degradaciéon de la situacién politica y de la gober-
nanza en el pais.

El Country Strategy Paper contiene un cuadro disefiado por los principios del marco légico, en el que se ex-
plican de forma grafica los objetivos, los resultados esperados, los indicadores del rendimiento, las fuentes de
verificacion y las hip6tesis. Los objetivos en el terreno de la gobernanza se dividen entre objetivos naciona-
les y objetivos de la intervencién de la Unién Europea. Los objetivos nacionales son ‘promover la eficacia y la
transparencia en la gestion politica, econémica y social, y afirmar el Estado de Derecho dentro de una socie-
dad democratica. Los objetivos de la intervencién de la Unién Europea son ‘contribuir a la promocién de la
buena gobernanzay el reforzamiento de la democracia’. Comparten, no obstante, los mismos indicadores de
rendimiento, que son: la realizacién de elecciones libres y transparentes, el plazo de las formalidades admi-
nistrativas, el porcentaje de contratos publicos que respeten el proceso normal, plazo entre la decisién y la
ejecucion de las decisiones de justicia y, finalmente, los indicadores de la percepcion de la corrupcion. Los re-
sultados que se esperan son los siguientes: reforzar las capacidades de la gestién de asuntos puiblicos, mejorar
la gestion de la financiacién publica, y reforzar las capacidades de organizacién e intervencion de los actores
no estatales®’.

El Gobierno de Guinea, a su vez, anuncio en el 2006 que la reforma del sistema judicial sigue siendo una prio-
ridad. Desde entonces ya han reformado el estatuto de la magistratura y estdn reformando el cdigo penal y
el procedimiento penal. Ademds, ha aceptado una evaluacién de las finanzas ptblicas. En el 2005, se ha com-
prometido a !'Initiative de Transparence des Industries Extractives (Iniciativa de la Transparencia de las
Industrias Extractivas). En el terreno de la descentralizacién destaca le Code des Collectivités Locales (C6digo
de las Entidades Locales) que permite que la politica de descentralizaciéon pueda llevarse a cabo.

9 ElFondo Europeo de Desarrollo (FED) es el instrumento principal para gestionar la ayuda de la Comunidad en la cooperacién al desarrollo a los Estados ACP

y los Paises y Territorios de Ultramar. El 9° FED estuvo en vigor de 2000 a 2007 (bajo el Acuerdo de Cotonou). Para el periodo de 2008 a 2013 se ha creado el
10° FED, que va junto con el Acuerdo de Cotonou Revisado. Para mds informacion, véase por ejemplo: <http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/r12102.htm>

91 République de Guinée — Communauté européenne (2006): op. cit., Tableau A.2 ‘Cadre d’intervention dans le secteur de la bonne gouvernance), p. 2.
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3.2.1.2. Cooperacion entre actores no estatales en Guinea y la Comision Europea

Una de las acciones a las que da lugar el Acuerdo de Cotont es el fortalecimiento de la sociedad civil y la par-
ticipacion de actores no estatales. Bajo el Acuerdo de Cotonu hay posibilidades para que los actores no
estatales participen en la cooperacion entre Guinea y la Comisién Europea, que bajo los Acuerdos de Lomé
no existian. Bajo este paraguas los actores no estatales y la Comisién Europea han dado varios pasos para for-
talecer su cooperacion.

Cuando se discutia el 9° FED fueron invitados actores no estatales. Las organizaciones de la sociedad civil
destacaron tres aspectos en particular: la necesidad de crear mecanismos para apoyar directamente sus ini-
ciativas; la necesidad de aclarar el asunto del acceso a los fondos; y la necesidad de construir capacidad,
notablemente en relacion a federaciones de actores no estatales®?. Como parte de la estrategia de cooperacion,
la Delegacion de la Comisién Europea y el Gobierno de Guinea decidieron dedicar cerca de 4 millones de
euros para ayudar a fortalecer las capacidades institucionales de las organizaciones de la sociedad civil de Gui-
nea, y mejorar su capacidad de intervencién sobre una base competitiva.

El objetivo de esa asistencia es estimular una aproximacién participativa de estos actores. Para las iniciativas
de los actores no estatales, por lo tanto, existe un fondo de apoyo especial. Como explica Corre en su trabajo
‘Non-state actors in Guinea, Bridges between a national dialogue process and a thematic platform), el pro-
grama deberia intentar desarrollar capacidades organizativas, operacionales y de la gestién para reducir la
pobreza, con particular atencién a los jovenes, la promocion de la ciudadania y los derechos humanos. Otro
objetivo es fortalecer la cooperacion entre actores no estatales de Guinea y sus contrapartes en Africa Occi-
dental y la Unién Europea®.

En marzo del 2001 fue creado un Comité ACP-EU/Guinea, como cuerpo representativo de la sociedad civil
ante la Union Europea. Aparte de esta tarea, también informa a los actores no estatales del pais sobre las nue-
vas evoluciones en la cooperacién con Guinea. En febrero del 2002, fue creado un Consejo Nacional de las
Organizaciones de la Sociedad Civil Guineana (CNOSCG), para conducir campafias de educacion civil, de-
fender el desarrollo de un sistema democratico de gobernanza, un lobby para un didlogo entre el gobiernoy
la oposicion, y construir capacidad para organizaciones de la sociedad civil que sean miembros del CNOSCG.

3.2.2. Los Estados Unidos

Para Guinea, los Estados Unidos han formulado seis Objetivos Estratégicos, que son (del mds importante al
menos importante): la estabilidad regional, la democracia y los derechos humanos, la prosperidad y la se-
guridad econémica, los asuntos sociales y medioambientales, y, finalmente, la accién humanitaria®. La
estrategia de USAID en Guinea se centra en cuatro grandes terrenos, que son: mejorar el sector de salud, ex-
pandir el acceso a una buena educacién, mejorar los sustentos y la gestion de recursos naturales vy,
finalmente, fortalecer la democracia. En este campo, también entra la promocién de la buena gobernanza.
USAID se enfoca en mejorar la responsabilidad de los gobiernos locales hacia las necesidades de los ciuda-
danos, la efectividad de instituciones de gobierno nacional, y el fortalecimiento de la sociedad civil y su

92 Corre, G. (2003): 'Non-state actors in Guinea, Bridges between a national dialogue process and a thematic platform’, en: ECDPM In Brief 3A. Maastricht :
ECDPM, p. 3.
Ibidem. p. 4.

USAID, ‘Background about Guinea’, <http://www.usaid.gov/gn/gn_new/mission/background/index.htm> (28 de mayo 2008).
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capacidad de abogar por asuntos como la libertad politica, la transparencia fiscal y un suministro de servi-
cios eficiente.

USAID menciona en su pagina web los resultados del entrenamiento de Consejos de Desarrollo Rural y Ur-
bano: los consejos estdn operando més eficazmente, con mds transparencia y més participacién de la
comunidad. También los ingresos de los impuestos han crecido y los servicios publicos con fondos locales
han mejorado®. A pesar de que s6lo uno de los puntos de atencién especial del USAID es el de la buena go-
bernanza, cuando USAID explica la problemética que tiene Guinea, se enfoca mucho en temas relacionados
con la gobernanza. Los Estados Unidos se preocupan sobre todo por la corrupcién centralizada de la gestiéon
politica y la autoridad, la impunidad y el debilitamiento de las libertades politicas y los derechos humanos.
Aparte de esto, la hip6tesis de que ninguna de las asistencias en los otros terrenos van a ser realmente efec-
tivas si no existe un nivel bueno de gobernanza, que viene de sus prioridades generales, también es
importante en Guinea®.

Aparte de estas cuestiones, menciona los cuatro paises fronterizos de Guinea que han vivido situaciones de
conflicto o inestabilidad grave en la dltima década (Costa de Marfil, Sierra Leona, Guinea-Bissau y Liberia).
Ultimamente, hubo problemas también en Senegal, que seria el quinto Estado fronterizo con conflictos, de
los seis vecinos fronterizos que tiene Guinea. Mientras Guinea se ha mantenido relativamente estable y ha
acogido muchos refugiados de sus paises vecinos, USAID entiende que esta situacién puede provocar pro-
blemas serios si Guinea entrara en una situacion de inestabilidad. Todas las medidas que toma USAID (en los
cuatro terrenos identificados anteriormente), tienen como objetivo la estabilidad guineana®”.

En el campo de la gobernanza, los Estados Unidos promueven transparencia y rendicién de cuentas fiscales.
Ademas, tanto los Estados Unidos, como la Unién Europea, trabajan con actores no estatales, y también con
gobiernos descentralizados. Apoya al gobierno para crear un sistema de comunicacion entre los ministerios;
hoy en dia 13 departamentos estdn interconectados y algunos han creado sus conexiones a internet para me-
jorar la eficacia de los servicios ptblicos. Adicionalmente, la Misién de USAID en Guinea ha ayudado
fuertemente a mejorar los procesos politicos y de las elecciones (por ejemplo, apoyando financieramente la
Comision Electoral Nacional Independiente), y ha usado fondos para impulsar los derechos de las mujeres,
el entrenamiento de mujeres en los procesos electorales y ayudarles en la participacién como candidatas en
las elecciones®.

Donde la Unién Europea solamente habla de derechos humanos en general, los Estados Unidos especifican
la ayuda en este terreno. Especialmente, ofrecen recursos para educacién de la sociedad, para que combatan
y rechacen las practicas de mutilacién genital femenina y matrimonios forzados. La lucha contra estas préc-
ticas, para USAID es parte del programa de la gobernanza (y no de educacion o de salud, como también
podria ser), y merece la pena destacarlo porque ofrece una mejor comprension sobre el enfoque.

La Declaracion de USAID sobre la Estrategia para Guinea ofrece un plan de acciones més elaborado. Explica
que la primera prioridad de los Estados Unidos en Guinea es reducir la fragilidad de la region y asistir a Gui-
nea en mantener su estabilidad y en su transicién hacia la democracia. Esta prioridad luego se divide en dos
objetivos estratégicos fundamentales (como mencionados en el U.S. Mission to Guinea’s FY 2007 Mission Per-

9 USAID, ‘USAID’s Strategy in Guinea', <http://www.usaid.gov/locations/sub-saharan_africa/countries/guinea/index.html> (28 de mayo, 2008).

USAID Guinea (2006b), ‘Strategy Statement, p. 5.
USAID, ‘USAID’s Strategy in Guinea), <http://www.usaid.gov/locations/sub-saharan_africa/countries/guinea/index.html> (28 de mayo, 2008).
USAID ‘USAID Proyects in Guinea), <http://www.usaid.gov/gn/Guinea/USAIDGuinea.htm> (28 de mayo, 2008).
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formance Plan) que son los de promover la estabilidad regional y promover la democracia y los derechos hu-
manos®. En este documento podemos leer que USAID no trabaja sola para lograr este objetivo; lo hace junto
con otros organismos y agencias norteamericanos, como el Departamento de Defensa, el Tesoro y el Depar-
tamento de Estado. Esto le diferencia claramente de la Unién Europea, que sin una politica exterior comuin
no puede hacer cooperar sus agencias con la misma capacidad que los Estados Unidos.

USAID ha identificado a Guinea como un Estado fragil que es vulnerable ante las crisis'®. Para Estados fragiles, la
Agencia, ademds, ha formulado unos objetivos especificos (que son la estabilizacion, la reforma y/o recupera-
cion) que ofrecen un fundamento para el desarrollo de transformacién. En concordancia con estas directrices,
USAID Guinea ha tenido que identificar las principales fuentes de fragilidad y disefiar estrategias para dirigirse a
ellas en planes de uno a tres afios. Se ha identificado la gobernanza pobre como principal fuente de fragilidad, y
es muy importante sefialar que todas las otras fuentes de fragilidad estan derivadas de la gobernanza pobre. Estas
fuentes son: corrupcién endémica, crecimiento econémico débil, instituciones politicas y de la sociedad civil dé-
biles, incapacidad o falta de interés para gestionar bienes publicos eficaces y servicios esenciales, falta de
inclusividad y didlogo, marcos legales y regulatorios débiles, impunidad, pobreza y una sociedad civil reticente y
resistente!®’. Mds adelante en el trabajo se elaboran atin mas estas fuentes politicas, econémicas, sociales y de se-
guridad. USAID también ha tenido siempre en cuenta la posibilidad de un cambio de gobierno: por el débil estado
de salud del anterior presidente Lansana Conté y siempre ha considerado la importancia de dirigirse a los asun-
tos de la gobernanza, para asi poder asegurar una transicién tranquila'®. Por lo tanto, el tinico objetivo estratégico
es ‘Avanzar en la Gobernanza Democratica’. Esto significa que casi todos los programas de la Misién en Guinea van
a enfocarse en esto; bien para fortalecer el conocimiento, el comportamiento y la participacién de la sociedad
civil, o bien para mejorar la rendicién de cuentas, la transparencia y la eficiencia del gobierno de Guinea.

Adicionalmente, USAID en esta Estrategia discute los esfuerzos hechos por el Gobierno de Guinea recientemente
para mejorar el nivel de la gobernanza. En el afio 2005 se ha vuelto a abrir el didlogo entre el gobierno y la oposi-
cion, que ha realizado criticas a las elecciones en 2002 y 2003. El gobierno en el mismo afio ha instruido a sus
gobiernos locales para dejar que los partidos de la oposicion organicen reuniones politicas. Se menciona ademas
la creacion de la Comision Electoral Nacional Auténoma (aunque como hemos visto anteriormente, segin la
Unién Europea esta Comision tiene una presencia débil)'%. También en el afio 2005, el Gobierno ha autorizado
la propiedad privada de los medios de televisién y radio. Para luchar contra la corrupcién se ha creado un Mi-
nisterio de Control Econémico y Financiero, que también es responsable de la Agencia Nacional Anti-Corrupcion.

Después del anélisis de la situacién en Guinea, y la decision de que entonces USAID tiene que enfocarse en los
objetivos del Estado fragil, se han identificado varios componentes del programa que son claves y que se diri-
gen a las fuentes de fragilidad en Guinea. Estos componentes son: fortalecer la sociedad civil; establecer y
asegurar la libertad de medios yla libertad de informacién; promover y apoyar reformas anti-corrupcién; apo-
yar al gobierno democrético local y a la descentralizacién; promover y apoyar procesos de elecciones creibles;
aumentar la productividad del sector agricola; mejorar la gestién sostenible de los recursos naturales y la con-
servacion de la biodiversidad; lograr el acceso equitativo a una educacién bésica buena; reducir la transmision
y el impacto del VIH y el SIDA; mejorar la supervivencia, la salud y nutricién de los nifios; mejorar la salud y

99 USAID Guinea (2006b): op. cit., p. 1.

100 hidem.

1ol Ibidem, p. 2.

102 g presidente Lansana Conte murié en diciembre de 2008. Inmediatamente después el Capitdn Moussa Dadis Camara tom6 el poder a través de un coup
d’état sin sangre, y apoyado por una junta militar se declaré presidente de Guinea dentro de una semana de la muerte de Conte. Después de sufrir una he-
rida de bala en diciembre de 2009, el General de Brigada Sékouba Konaté asumi6 el poder. El Capitdn Camara ha declarado tener la intencién de convocar

elecciones democrdticas en el afio 2010, que de momento estdn previstas para el verano de este afio.

103 ygase pégina 29 de este trabajo.
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nutricién maternas, y apoyar la planificacién familiar'®t. Estos componentes reflejan las dreas clave en que se
propone USAID trabajar para la mejora de la gobernanza: crecimiento econémico, agricultura, biodiversidad,
planificacién familiar, causas primarias de morbilidad/mortalidad de nifios y madres, VIH / SIDA, educacién
bésica, y la democracia y la gobernanza.

Mas adelante en el documento se discute sobre las maneras de fortalecer el lado de la demanda y el lado de la
oferta. Sefialan que en el lado de la demanda existe una participacién y una exigencia bastante bajas por parte de
los ciudadanos guineanos. USAID intenta explicar esta falta de interés por una falta de educacién, una falta de
confianza en que los ciudadanos puedan verdaderamente cambiar algo, o simplemente un grado de conformidad;
ya que el régimen actual por lo menos es mas liberal que el de Sékou Touré!®. Al lado de estas causas, los niveles
bajos de educacion, el analfabetismo, la pobreza, la falta de ingresos discrecionales y tiempo, y una sociedad de-
bilitada por enfermedades y nutricién insuficiente, tampoco son muy favorables para crear una sociedad civil
activa que demande mucho de su gobierno. USAID quiere dirigirse a los ciudadanos para resolver este problema
a través de Organizaciones Basados en las Comunidades — quiere educar a los miembros de estas organizaciones
sobre sus derechos civiles, ofrecerles formacion en reivindicacion, y ofrecerles informacién y asistencia técnica
en dreas sectoriales especificas, como, por ejemplo, mejorar la gestiéon de los recursos naturales, incrementar la pro-
duccién agricola, cambiar comportamientos relacionados con la salud y mejorar la gestion y la calidad de las
escuelas'®. Aparte de esto, identifica la falta de democracia y la falta de acceso a medios de comunicacion libres
como factores que frenan la demanda de los ciudadanos, y, por lo tanto, su estrategia se dirige a ellos también.

En el lado de la oferta, USAID se propone trabajar con el gobierno guineano, tanto a nivel nacional como a
nivel local para mejorar la capacidad y los sistemas técnicos, y lograr una gestién mds inclusiva, participativa,
transparente y responsable. Pone un especial énfasis en combatir la corrupcién (por ejemplo, apoyando el
plan de acciones de la National Anti-Corruption Agency). Propone, ademads, ayudar al gobierno con asisten-
cia técnica, ya que admite que no todos los problemas estdn causados por falta de voluntad politica o
corrupcion, pero también muchas veces por gestion inadecuada e incapacidad técnica'®’.

Cuando se evalua la legitimidad y efectividad de las diferentes dimensiones de la actividad del Estado, con-
cluyen que tanto la legitimidad como la efectividad econémicas estdn en un estado critico, la legitimidad social
es moderada mientras la efectividad es baja, al igual que la efectividad y la legitimidad politica y la efectividad
y la legitimidad de la dimensi6n de seguridad!®®. Mas adelante en el documento se analiza cada uno de estas
dimensiones con mas profundidad, y qué aspectos influyen en la efectividad y legitimidad de cada dimension.

En el Assessment Tool, USAID también identifica cuatro factores que podrian convertirse en fuentes de con-
flicto: heterogeneidad étnica, la decadencia econémica de larga data con un desempleo extensivo y creciente,
un gran namero de jévenes que son una carga para la economia porque no tienen casi perspectivas de tra-
bajo, y finalmente la existencia de ‘bienes saqueables’ en forma de oro y diamantes, més una provision
abundante de armas pequeiias!®. Cuando analiza las instituciones y procesos del pais, distingue entre ins-
tituciones y procesos formales (de jure) y la forma actual en que ‘se hacen las cosas’ (de facto). Las
instituciones formales destacadas por USAID son una Constitucidon que facilita un sistema presidencial fuerte

104 USAID Guinea (2006b): op. cit., p. 6.
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Ahmed Sékou Touré fue el primer presidente de Guinea, desde la independencia del pais en 1958 hasta su muerte en 1984.
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y un Estado unitario, dominio militar y compromiso activo del Gobierno de Guinea en organizaciones re-
gionales y subregionales. En cuanto a la realidad practica nombra las reglas de funcionamiento, la
persistencia del orden tradicional, competencia controlada entre diferentes grupos étnicos, fusién de pode-
res politicos y econ6émicos, privatizacion de recursos publicos, y el no entender el concepto de lo ‘ptiblico’.

Con esto se termina la primera fase del Fragile State Assesment Tool, en el que se tiene que determinar cuéles
son las principales fuentes de fragilidad y del contexto. La segunda fase consiste en identificar los actores cla-
ves y las posibilidades de que éstos puedan ayudar o frustrar reformas y la reduccién de la fragilidad. En esta
fase, ademas, hay que identificar periodos sensibles en los que los patrones de fragilidad pueden estar afec-
tados. Basado en este andlisis, USAID formula siete diferentes recomendaciones para el programa, que segin
el andlisis van a ser lo mas util. Al lado de estas recomendaciones, también destacan cuatro componentes
claves para el programa (promover el didlogo nacional, elevar el nivel de transparencia y de rendicién de
cuentas, impulsar métodos pilotos de gestién de servicios alternativos, y aumentar las oportunidades para la
competencia politica). En un pdrrafo se explica en qué consiste, por qué es necesario y como van a imple-
mentar'!® cada uno de estos componentes.

3.2.3. La organizacion de las Naciones Unidas

Seguin el PNUD, la gobernanza, tanto econémica como politica, esta en el corazén de los problemas actua-
les en Guinea. En este diagnoéstico estd de acuerdo con USAID. Para los afnos 2002 a 2006 se han formulado
varios objetivos: la instalacién de un didlogo politico real entre los diferentes actores, y la creaciéon de un
marco electoral consensual, equitativo y transparente para las préximas elecciones.

Las acciones que toma para lograr estos objetivos, son:

1. Ellanzamiento y la consolidacién de un didlogo politico y de un proceso democratico;

2. Eldesarrollo de las comunidades a través de la elaboracién y la ejecucion de ayudas apropiadas para la des-
centralizacién (formaciones, gestion de fondos comunes, marco de concertacioén, planes de desarrollo
local, etcétera);

3. Elrefuerzo de las capacidades de los 6rganos de control de los cuerpos legislativos y juridicos, para asi
poder ejecutar plenamente y efectivamente sus tareas;

4. Elrefuerzo de la transparencia y la integridad econémica, especialmente la armonizacién de la legisla-
cién nacional, con las Convenciones internacionales de lucha contra la corrupcion, y;

5. Lapuesta en marcha de un marco de concertacién para una mejor coordinacioén de las intervenciones de
los diferentes partidarios'!!.

Las Naciones Unidas tienen misiones en Guinea. En mayo del 2005 hubo una misién enviada por la Divisién
de la Asistencia Electoral de las Naciones Unidas y el PNUD/Guinea para revisar el avance de los preparati-
vos de las elecciones que iban a hacerse al final de ese afo. Segin esta evaluacion, a pesar de los cambios
politicos (en 1992 se legalizaron los partidos politicos, mejoraron los libertades civiles, se permitio la prensa

10 ySAID Guinea (20064a), op. cit., pp. 35-37.
11 PNUD en Guinea, ‘Note sur la Gouvernance Démocratique en Guinée’, en: <http://www.gn.undp.org/gouver.htm> (22 de mayo 2008).
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privada y se produjo una eclosién de las organizaciones de la sociedad civil), econémicos e institucionales, a
pesar de la creacién de una Comisiéon Nacional Electoral en 1993, un Alto Consejo de Asuntos Electorales en
1998 y un Consejo Nacional Electoral en 2002, 1a cuestion de la gestién de las elecciones ha sido un problema
central que siempre vuelve en la politica de Guinea!'2. En esta evaluacién lo primero que hace el autor es des-
cribir el contexto electoral, con sus caracteristicas mds importantes, los actores principales actuales y el futuro
y el marco legal de dichas elecciones. A través de entrevistas con diferentes ONGs guineanas se ha creado
una ‘estrategia de comunicacion para la sensibilizacion, la informacién y la educacion civil del electorado’3.
Nos ensefia que en esta mision las Naciones Unidas toman en serio a los actores no estatales. Los objetivos
generales de esta estrategia son trabajar para una consolidacion de la cultura democratica, y permitir que la
poblacién entienda mejor la importancia de las elecciones comunales y comunitarias y su importancia en la
promocion de la democracia en Guinea. Estos objetivos luego se especifican en unos resultados esperados,
que son: la interiorizacién de los principios fundamentales democréticos para la mayoria de la poblacion, el
entorno pre-electoral y post-electoral sereno, el buen comportamiento del electorado los dias de votacién y
la implicacion real de todos los partidos participantes en el proceso electoral.

Aparte de esta estrategia, en la evaluacién se hacen unas diez observaciones sobre los aspectos més impor-
tantes de las elecciones (como lo son los partidos politicos, la ley de descentralizacidn, los presupuestos, los
medios de comunicacion o la transparencia de las elecciones). Después de estas observaciones se hacen al-
gunas recomendaciones. Es importante destacar que son solo esto: recomendaciones. Se trata, por ejemplo,
sobre como se deberia componer la Comisién Electoral Nacional Auténoma (y en ella no entra una repre-
sentacion de las Naciones Unidas), sobre la representacion a todos los niveles de los partidos politicos, o la
contribucién de la comunidad internacional (y no solo de las Naciones Unidas).

Aparte de misiones como la descrita anteriormente, las Naciones Unidas tienen diferentes proyectos en Gui-
nea. Estd, por ejemplo, el Programa de Desarrollo local en Guinea, el Proyecto de apoyo a la modernizacién
de la administracion a través de la e-gobernanza, o el Proyecto de Centros de Informacién de Proximidad.
Este dltimo proyecto esté ejecutado por el PNUD y tiene como objetivos emplear acciones con el fin de pro-
mover la comunicacidn, la educacion y la sensibilizacion del pablico. Dicho mas concretamente, el proyecto
tiene como fin llenar el déficit en materia de informacién y de comunicacién de los ciudadanos, efectuar un
buen traslado de los productos y servicios de los entornos cientificos hacia los productores, y mejorar, gracias
al acceso de la informaciéon y la comunicacién, la calidad de vida de los ciudadanos. El Proyecto de apoyo a
la modernizacién de la administracion tiene como objetivo reforzar las capacidades de las administraciones
central y descentralizadas, la utilizacién de las tecnologias de informacién y de comunicacion, con la visién
de mejorar la gestién de los recursos financieros y humanos, asi como la calidad de la prestacién de servicios
concedidos. En este proyecto Naciones Unidas trabaja junto con varios actores, entre ellos estan tanto USAID
como la Unién Europea. Llama la atencién que en los proyectos de las Naciones Unidas se nombre también
el vinculo que tiene el proyecto con los Objetivos de Desarrollo del Milenio. En estos casos tienen relacion
ambos proyectos con el Objetivo 8 (fomentar una asociacién mundial para el desarrollo). El proyecto de Cen-
tros de Informacion de Proximidad tiene, ademads, una relacién con el Objetivo 7 (garantizar la sostenibilidad
del medio ambiente).

El Programa de Desarrollo Local en Guinea se centra también en la descentralizacién. En este caso, se trata
de un programa gestionado por el PNUD y el Fondo de Equipamiento de las Naciones Unidas (FENU), que
tiene como objetivo reforzar las capacidades de gestién y de direccién de obra de los Consejos de Desarrollo

12 pNUD/Guinée y Division de I'’Assistence Electorale des Nations Unies (2005): ‘Rapport d’Evaluation du Processus Electoral en Guinée Conakry’, p. 6.
13 Ibidem, p-9.
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local (CRD), para que ellos puedan movilizar y utilizar eficazmente los recursos disponibles y asi responder
de la mejor forma posible a las necesidades de la poblacion''4. Este proyecto se ejecuta en el marco de la lucha
contra la pobreza; facilitando el acceso de los pobres a los servicios basicos y el reforzamiento del proceso de
descentralizacion, favoreciendo la concertacion y el didlogo con los actores descentralizados de forma maés
rdpida, teniendo en cuenta las ideas y las preocupaciones de la poblaciéon. De los objetivos de este programa,
ninguno se refiere a la mejora del nivel de la gobernanza. En este programa, mejorar el nivel de gobernanza
es una medida para llegar a los verdaderos objetivos deseados (entre ellos el desarrollo econémico y social sos-
tenible).

Cuando comparamos con los proyectos analizados de la Unién Europea y los Estados Unidos, ninguno ha
usado la gobernanza tan claramente como medio, como se pretende hacer en este programa. Sin embargo,
como hemos visto en la seccidn de teoria de este trabajo, el nivel de gobernanza es justo esto: un medio para
lograr otros objetivos. La Unién Europea y los Estados Unidos en su discurso hablan, ademds, de una nece-
sidad ideolégica de promover la buena gobernanza; se pone énfasis en los derechos humanos y en la
democracia. Aunque es verdad que en los discursos se presta atencién también a la relacién entre la buena
gobernanza y el crecimiento econémico o la reduccién de pobreza, en ningin proyecto hasta ahora hemos
visto que deliberadamente se use la buena gobernanza con este fin — y mejorar el nivel de gobernanza no es
un objetivo en si mismo. Seguramente, la Unién Europea y USAID quieren lograr lo mismo (desarrollo eco-
némico), hasta ahora no hemos visto los dos combinados en un proyecto, con uno como objetivo y el otro
como medio.

El Programa de Desarrollo Local en las Regiones naturales de Moyenne y Haute Guinée (PDLG) fue ejecutado
entre 2000y 2005, y fue financiado por la FENU y el PNUD, juntos con el Gobierno de Guinea. A los objetivos
generales se han anadido cinco resultados esperados para lograr estos objetivos: la mejora de la capacidad de
movilizacién de recursos locales, la gestién de un proceso funcional de finanzas locales, el dominio y la ins-
titucionalizacién de un proceso participativo de planificacién y gobernanza local, la mejora del suministro de
infraestructuras y servicios socio-econémicos adaptados a las necesidades de la poblacidn, y la valorizacién
de las potencialidades econdémicas locales!'.

En la evaluacién del programa podemos leer que el primer objetivo se ha logrado: la cantidad media movili-
zada ha pasado de 439 millones de francos guineanos en el afio 2002 a 1.038 millones de francos guineanos
en el afio 2005. Simultaneamente, los Consejos de Desarrollo Local han mostrado, gracias a las acciones de
apoyo del PDLG, una nueva cultura de buena gobernanza en materia de gestiéon presupuestaria, con la aper-
tura y la gestion transparente de cuentas bancarias comunes. Por el contrario, las técnicas de elaboracién de
los diferentes documentos presupuestarios y de los procesos bancarios todavia no son perfectamente con-
trolados al nivel de los Consejos de Desarrollo Local. Por esto, todavia serd necesaria una formacién més
especifica para los miembros del Consejo y los secretarios comunitarios. Segtin la evaluacion, el dinamismo
fiscal se traduce no solamente en las nuevas capacidades de los elegidos de los Consejos, pero sobre todo en
las percepciones positivas de los ciudadanos sobre el rendimiento entre el pago de impuestos y las obras pu-
blicas en provecho de la comunidad!*®.

En cuanto al segundo objetivo (la gestién de un proceso funcional de finanzas local es la forma de gestion ini-
ciada por el PDLG segtn la evaluacién) ha contribuido a la mejora de la tasa de bancarizacion local, y las

14 GU1/00/001 - GUI/99/CO1 — Programme de Développement local en Guinée (PDLG).
15 EENU (2007): ‘République de Guinée: Evaluation finale du PDLG), p. 9.
16 Ihidem, p. 15.
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infraestructuras realizadas, a la mejora de las condiciones de acceso de la poblacién a los servicios de edu-
cacion y salud. Sin embargo, en este campo queda mucho por mejorar.

En la evaluacion se explica que el tercer objetivo (el dominio y la institucionalizacién de un proceso partici-
pativo de planificacién y gobernanza local) no se ha logrado por completo, aunque si se han notado varios
avances. El problema m4s dificil de cambiar son las tradiciones de la gestion, el favoritismo y la improvisa-
cién en contra de la planificacién y la priorizacién de las acciones. Ademads sefiala que, también por razones
tradicionales, las mujeres y los jovenes siguen teniendo menos oportunidades que los hombres mayores.
Combinado con la tasa elevada de analfabetizacién de la regién y la falta de recursos humanos apropiados
paralos Consejos, queda todavia por lograr este objetivo de la participacion y gobernanza local. Se identifica
en la evaluacién varios terrenos en los que se puede dirigir este problema, y que ofrecen oportunidades para
mejorar la participacion y la planificacién, como, por ejemplo, los candidatos que se usan en las elecciones
donde las mujeres todavia aparecen como las tltimas!'”.

Cuando nos dirigimos al cuarto objetivo (la mejora del suministro de infraestructuras y servicios socio-eco-
noémicos adaptados a las necesidades de la poblacién) la evaluacién muestra que en una de las tres regiones
se ha usado una parte menor de los recursos, para beneficiar a un porcentaje mayor de la poblacién cuando
usan las infraestructuras realizadas (como las escuelas, centros culturales o los puestos de salud). Al contra-
rio, una regién ha usado un mayor porcentaje de sus recursos beneficiando s6lo a un menor porcentaje de la
poblacién. Finalmente, en la Gltima regién se ha usado un porcentaje de recursos muy similar al porcentaje
de poblacion que se ha beneficiado de estos recursos!!8. No obstante, se ha observado un aumento significa-
tivo de las tasas de escolarizacion en los Consejos; especialmente en el nivel de los colleges y lycées y un
aumento de la cobertura sanitaria en los Consejos beneficiados'".

El terreno en que parece que hubo menos avance es el del tltimo objetivo (la valorizacién de las potenciali-
dades econémicas locales). En el desarrollo de la economia local el PDGL no ha fijado una estrategia de
intervencion. La evaluacién explica que las ayudas para aquellas actividades con &nimo de lucro tienen una
aproximaciéon puramente comunitaria, con una fuerte connotacién social'2°,

3.3. Comparacion con la teoria de la suficiente buena gobernanza

3.3.1. La idea de una jerarquia

Como ha sido explicado en la seccion tedrica, Grindle defiende una teoria de jerarquia de prioridades en la
promociéon de la buena gobernanza. Las medidas que se toman tienen que ser adaptadas a las circunstancias
del pais, el nivel de gobernanza ya existente, y siempre con el objetivo de la reduccién de la pobreza.

La Unién Europea pone mucho énfasis en aproximaciones especificas para diferentes paises, una cosa que en
teoria va completamente en concordancia con las ideas de Grindle. De los diferentes documentos se deducen
varias prioridades, como la democracia, la lucha contra la corrupcion, el regionalismo y la descentralizacion,

17 EENU (2007): op. cit., pp. 18 - 20.
18 Ihidem, ‘Tableau 7 : Distribution des réalisations par préfecture selon les types d’infrastructure ou de service (2002-2006)’, p. 22.
Ibidem, p. 22.

120 Ihidem, pp- 23 -24.
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el fortalecimiento institucional y de las capacidades o el Estado de Derecho. De los documentos europeos es
muy dificil extraer una jerarquia, lo cual también concuerda con las ideas de Grindle; no olvidemos que para
la autora no se puede usar una jerarquia estandarizada para todos los paises, porque los diferentes paises tie-
nen caracteristicas especificas que les distinguen e influyen en la eficacia de las diferentes medidas para la
promocién de la buena gobernanza. Aunque la Unién Europea, en general, se centra mucho en los derechos
humanos y la democracia, dos cosas que segtn los estudios realizados no tienen mucha relacién con la re-
duccidn de la pobreza y el crecimiento econémico, también relaciona la buena gobernanza con la reduccién
de la pobrezay el crecimiento econémico en su relacion con los Paises ACP. Esto implica que para estos Esta-
dos los derechos humanos yla democracia probablemente no son la primera prioridad y quizas no llegan a ser
prioridad hasta que los otros elementos de la buena gobernanza —aquellos con relacién directa con el creci-
miento econémico y la reduccién de la pobreza- se han convertido en practica comun.

USAID pone énfasis en aproximaciones especificas para diferentes paises; aqui toma en cuenta las necesi-
dades, la historia y la herencia cultural de cada pais. Quizds USAID relaciona, de forma atin mds fuerte que la
Unién Europea, la buena gobernanza con la democracia. Es verdad que subraya que no son sinénimos, pero
en su retérica siempre usa la combinacién. Aunque hace varias referencias a los aspectos mas tradicionales
de la buena gobernanza -aquellos que tienen una relacién con el crecimiento econémico, también reclama
que la democracia es muy importante para el desarrollo econ6mico: una idea con menos base académica. Le-
yendo los documentos de USAID da la impresién de que la promocién de la democracia tiene la misma
importancia que la promocién de la buena gobernanza. Esto en teoria va en contra de las ideas de Grindle,
quien no solamente defiende la idea de que no se debe usar un mismo molde para todos los proyectos, pero
que también incentiva pensar en un orden légico de reformas de la gobernanza. Si seguimos este pensa-
miento, no es logico pensar que la promocioén de la democracia siempre viene como primera reforma. Sin
algunas instituciones bdsicas es muy dificil tener una democracia; pensamos en el ejemplo de un gobierno
incapaz de organizar elecciones por razones practicas (no tiene el control de todo su territorio, por ejemplo).
Ademas, este orden logico, tal y como estd previsto por Grindle, implica que las primeras reformas son in-
dispensables para las siguientes. Es muy controvertido que la democracia sea el fundamento necesario para
poder seguir con otras reformas desde alli; y, ademds, USAID en sus trabajos no hace el esfuerzo de defender
esa idea tampoco. Parece entonces ser mds bien una ideologia politica que una prioridad préctica. En la es-
trategia para Guinea, estudiada aqui, atin considera el desarrollo democrético como una prioridad més grande
que el desarrollo econémico.

La Comisién Econémica de Africa de las Naciones Unidas ya es, por supuesto, una especializacién por si
misma; podriamos decir que la ONU ve la necesidad de adaptar diferentes estrategias en diferentes regiones,
dado el hecho de que ha creado cinco Comisiones Regionales. A pesar de que apoya programas nacionales
en los diferentes paises, cuando uno lee los documentos generales de la Comision, ve que no pone mucho én-
fasis en la importancia de determinar el contexto de cada pais y luego crear una estrategia especial basada en
este contexto. Es mds bien al contrario, cuando tenemos en cuenta que la Comisién lucha por una integra-
cién regional. Tiene varios proyectos regionales y més bien compromisos globales y continentales, que
compromisos nacionales.

3.3.2. Determinar los fundamentos

El concepto de suficiente buena gobernanza (good enough governance) se trata de las condiciones minimas
necesarias de gobernanza para el desarrollo econémico y politico. La primera pregunta en la teoria de Grin-
dle es ‘;qué fundamentos hay para empezar a construir?’. Para determinar con qué tipo de Estado estamos
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tratando, se puede usar la tipologia sugerida por Mick Moore, tal y como ha sido adaptada en el trabajo de
Grindle. Esta tipologia se basa en caracteristicas institucionales, organizativas y de legitimidad, combinado
con el tipo de politica que probablemente tendra el Estado.

Segtn la tipologia de Moore, Guinea es un Estado de gobierno personal (personal rule) —cosa que parece
bastante légica dado que s6lo ha tenido dos Presidentes desde su independencia en 1958 hasta 2008. Una
de las caracteristicas es el gobierno a través de conexiones personales, que con el clientelismo tradicional y
el trato favorecido al grupo étnico del presidente se adapta muy bien a Guinea. Otra caracteristica es que la
estabilidad es muy dependiente del control personal del poder. También los Estados Unidos reconocen que
la estabilidad es dependiente del poder personal; han expresado su preocupacioén para el periodo de tran-
siciébn que se acercaba cada vez mds, cuando el Presidente Conte llegb a una edad avanzada y empez6 a
tener problemas de salud. Para el caso de Guinea, la tipologia de Moore no basta. A pesar de que Moore re-
conoce que la estabilidad institucional no esté establecida, la relaciona con el poder personal'?l. Aunque la
pérdida de la estabilidad presidencial podria muy bien provocar inestabilidad o conflicto en el pais, ésta no
es la unica fuente posible de conflicto. En el Fragile States Assessment Tool, USAID Guinea ha examinado
estas posibles fuentes de crisis y apunta muchas mdas ademads de la regla personal. También la realidad nos
ha alcanzado. Aunque el Presidente sigui6 siendo Presidente (y en aquel entonces no cambié el poder per-
sonal -y, por lo tanto, no hubo fuente de inestabilidad—), nombr6 (26 de febrero de 2007) y destituy6 (20 de
mayo de 2008) al Primer Ministro, intentando mantener la estabilidad después de las protestas sindicalis-
tas contra el gobierno —cosa que sélo ha parecido servir parcialmente, dado que después de la despedida del
Ministro, las tensiones (por ejemplo, dentro del gobierno, tradicionalmente un aliado leal al Presidente)-
crecieron hasta tal nivel, que los gobiernos europeos desaconsejaron a sus ciudadanos viajar a Guinea si no
era absolutamente necesario'?2.

El marco utilizado por los Estados Unidos determina la legitimidad y efectividad de diferentes dimensiones
de la actividad del Estado, y ha definido a Guinea como Estado fragil. En el marco que usa Grindle, no existe
la tipologia de Estado fragil; va desde el Estado fallido (collapsed state en la tipologia de Moore) a través del
gobierno personal, hasta los Estados minimamente institucionalizados. Aunque el Estado fragil también se
posicionaré en el mismo sitio (entre Estado fallido y Estado minimamente institucionalizado) el Estado de go-
bierno personal y el Estado fragil no son sinénimos. Cabe destacar que en el texto, Grindle habla de Estados
fragiles, asi que si reconoce la justificacién para usar el término. El Fragile States Assessment Tool va en con-
cordancia con las ideas de Grindle. Se examinan las principales (posibles) fuentes de crisis. Cuando
determinan que la gobernanza pobre es la principal fuente de crisis, avanzan a determinar caracteristicas es-
pecificas de esa gobernanza pobre. Sin embargo, los Estados Unidos no tienen como objetivo inmediato el
crecimiento econémico o la reduccion de la pobreza; su objetivo inmediato es mantener estable al pais, y de
alli luego podra venir un crecimiento econémico (o por lo menos, se evitan més problemas econémicos, que,
sin duda, apareceran si el Estado entra en conflicto).

La ONU yla Uni6én Europea también han hecho un estudio del contexto guineano. En la Estrategia para Gui-
nea se encuentra una seccioén de analisis de la situaciéon en Guinea, subdividida en la situacién politica, la
situacién econdmica, la situacion social y la situaciéon en materia de gobernanza. Como hemos visto en el
capitulo anterior de este trabajo, los proyectos de la Unién Europea estdn basados en el fortalecimiento de la
democracia (mediante la asistencia en las elecciones), el fortalecimiento de la sociedad civil (mediante la re-
forma de su papel en las relaciones con la Unién y asistir en el desarrollo de las capacidades de las

121 Grindle, M.S. (2007): op. cit. p. 564.

122 yigase, por ejemplo: Ministerie van Buitenlandse Zaken, ‘Reisadvies Guinee, 28 de mayo 2008, o: Foreign and Commonwealth Office, ‘ Travel advice Guinea,
29 de mayo 2008.
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organizaciones de la sociedad civil). Los proyectos en Guinea estdn basados en la asistencia para mejorar las
capacidades de los gobiernos a diferentes niveles y el fortalecimiento de la sociedad civil.

3.3.3. Orden logico

En su trabajo ‘Good Governance Revisited’, se pregunta Grindle si algunas reformas de la gobernanza légica-
mente vienen antes que otras. Grindle ha hecho un marco para concordar intervenciones de gobernanza con
las caracteristicas de la fuerza y capacidad estatales, pero subraya que ese marco es un intento inicial creado
‘mas bien para estimular el debate que para proponer soluciones, y, por lo tanto, no pretende ser definitivo
ni extenso, sino meramente indicativo de posibilidades para comprobar prioridades’#.

Los Estados Unidos en Guinea se enfocan en cuatro terrenos principales, como hemos podido leer en la seccion
anterior. Estos terrenos son la mejora del sector de la salud, expandir el acceso a una buena educacion, mejo-
rar los sustentos y la gestion de los recursos naturales, y fortalecer la democracia. Los primeros dos terrenos
tienen que ver con la caracteristica de asegurar servicios basicos a la mayoria de la poblacién, reforma que segin
la propuesta de Grindle va en concordancia con el Estado actual de Guinea, como Estado de gobierno personal
/ Estado fragil. Mds concretamente, USAID se enfoca en mejorar la responsabilidad de los gobiernos locales
hacia las necesidades de los ciudadanos, la efectividad de instituciones de gobierno nacional, y fortalecer la so-
ciedad civil y su capacidad de abogar por asuntos como la libertad politica, la transparencia fiscal y un suministro
de servicios eficiente. Estos objetivos van mas alla de las reformas propuestas por Grindle. La responsabilidad
ylarendicion de cuentas son las tltimas prioridades en el esquema, asi como el fortalecimiento de la sociedad
civil. La efectividad de las instituciones tiene su vinculo con un gobierno capaz de ejecutar sus tareas; la cuarta,
la quinta y la sexta reforma en la jerarquia de Grindle. También entonces USAID tiene unos objetivos dema-
siado ambiciosos para el estado actual de Guinea, si seguimos la propuesta de Grindle. La preocupacién que
tiene USAID sobre la sucesion politica del Presidente, se relaciona con la propuesta de Grindle de los acuerdos
extensos sobre las reglas de la sucesion politica.

123 Grindle, M.S. (2007): op.cit. p. 563. NB: Traduccién propia.
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Tabla 1: ;Hay una jerarquia de prioridades de gobernanza?

Governance Characterisiics Collapsed  Mersonal Min. Inst. mon Inst.
States Rule Instituslonalised competiiive competitie
Personal safety ensured P P

Biasic conflict resolution systems
in place and functioning P

Widespread agreemenis on basic
rules of the game for political siccession P P

Crovernirment abde to carry out hasic
addministrative tasks P P

Government able to ensure basic services
to mast of the papulation B P P

Coverniment able to ensure equality /
fairness im justice and access to services F P

Crpen government decision-making f
implementation process P P

Government responsive ta input from
prganized groups. citizen participation 3 P

Gaovernment fully accountabbe for s
decisions and thelr consequences P

Nota: P = Prioridad
FUENTE: GRINDLE, M.S. (2007) ‘GOOD ENOUGH GOVERNMENT REVISITED’ IN: DEVELOPMENT
POLICY REVIEW, 25 (5) P. 565

La Organizaciéon de Naciones Unidas también pone mucho énfasis en las elecciones democraticas y justas. El
programa del PNUD que ha sido analizado en la seccion anterior de este trabajo trata sobre la descentralizacion
y el esfuerzo por mejorar la gestion de los gobiernos locales, que asi pueden responder de la mejor forma posible
a las necesidades de la poblacién. Estos objetivos van completamente en concordancia con las reformas pro-
puestas por la teoria de Grindle. Otro objetivo del PNUD es el refuerzo de las capacidades de los 6rganos de control
de los cuerpos legislativos y juridicos, para asi poder ejecutar plena y efectivamente sus tareas. Este objetivo se re-
laciona con la igualdad y la racionabilidad de la justicia y el acceso a los servicios y segin Grindle viene después
de las otras prioridades. El PNUD también menciona el refuerzo de la transparencia y la integridad econémica,
especialmente la armonizacion de la legislacién nacional, con las Convenciones internacionales de lucha contra
la corrupcién, y la puesta en marcha de un marco de concertacién para una mejor coordinacion de las interven-
ciones de los diferentes partidos. Estos objetivos se pueden relacionar con la rendicién de cuentas completas del
gobierno; la dltima prioridad, segtin Grindle, la que se reforma cuando las otras estdn ya implementadas.

3.3.4. Subdivision

Ma4s adelante en el trabajo, Grindle habla de la importancia de subdividir objetivos o rendimientos genera-
les de gobernanza, y luego disefiar acciones especificas para lograr cada una de las caracteristicas
mencionadas en la division. Como hemos visto en el capitulo anterior, todos los organismos estudiados aqui
han hecho esto. La Unién Europea ha subdividido sus objetivos generales a través del modelo del marco 16-
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gico, donde explica los objetivos, los resultados esperados, los indicadores de actuacion, las fuentes de veri-
ficacion y las hipotesis. Ademds, como ya hemos visto, los objetivos de la gobernanza luego se dividen entre
objetivos nacionales y objetivos de la intervencién de la Unién Europea. USAID también ha incluido sus re-
comendaciones de forma grafica en el documento, donde tiene diferentes columnas para las fuentes de
fragilidad, sus correspondientes opciones de programas, y los objetivos del marco para Africa, que concuer-
dan con las estrategias propuestas para Guinea. La Organizacion de las Naciones Unidas también explica
cudles son los objetivos concretos derivados de cada objetivo general. En este punto, todos los organismos
aqui estudiados actian en concordancia con la idea propuesta por Grindle. Lo que no hacen es proponer o
implementar planes para cada posible rendimiento derivado de la gobernanza; esto tampoco seria practico,
simplemente porque, como también defiende Grindle, los actores tienen que decidir cudles son los rendi-
mientos mas importantes, con més posibilidad de cambiar el nivel de gobernanza en el pais especifico. Por
lo tanto, no es util intentar lograr, de una vez, todos los objetivos o rendimientos pequefios de la gobernanza.

3.3.5. Contexto vs. contenido

Segtin Grindle, para promover la reforma de la gobernanza, las organizaciones tienen dos posibilidades. La pri-
mera es “intentar entender el contexto en el cual los cambios institucionales y de capacidad son necesarios,
evaluar los cambios que son adecuados en este contexto, o intentar cambiar este contexto movilizando apoyo
o tratar con la oposicién a cambios”. La segunda posibilidad que tienen esas organizaciones, segtin Grindle, es
“intentar entender el contenido de los cambios que proponen, comprobar las exigencias de estas reformas, y en-
tonces, si es posible, transformar su contenido para que éste sea més viable o adecuado en el contexto”!24.

La Uni6én Europea en este caso ha examinado el contexto, y luego, basandose en este contexto, ha determi-
nado qué tipo de cambios son adecuados. Los Estados Unidos y la Organizaciéon de Naciones Unidas han
hecho lo mismo. Es dificil en este trabajo examinar la otra posibilidad a que se refiere Grindle, ya que si los
actores han tomado este paso, muy probablemente no lo describen en sus documentos; es un paso anterior
a presentar la estrategia final que han escogido seguir. Sin embargo, los actores si han evaluado sus estrate-
gias y los diferentes objetivos después de la ejecucioén de éstas, y entonces han pensado en cdmo se podria
cambiarlos para que sean mds viables o adecuados. Un ejemplo es la evaluaciéon del PDLG, en la que expli-
can cudles son las razones por las que algunos objetivos no se han logrado, las lecciones aprendidas y qué hace
falta modificar para asegurar que se lograran en el futuro.

En su primer trabajo, Grindle propuso enfocarse més en determinar las condiciones que provocan mejoras en los
diferentes paises, en vez de s6lo enfocarse en lo que no va bien y por qué no va bien. Segtin la autora, esto estimula
el pensamiento sobre una agenda reducida de cosas que se tienen que hacer'?>. Aunque tanto en el documento de
la Estrategia para Guinea de la Unién Europea como en la Evaluacion del PGLD de la Organizacion de las Nacio-
nes Unidas, se destacan varios esfuerzos y desarrollos en el campo de la gobernanza, ninguno de los dos explica
por qué estos esfuerzos han tenido una implicacién positiva. Podemos decir que esto no va en concordancia con
las teorias de Grindle, y aqui todas las organizaciones examinadas en este trabajo han dejado pasar una oportu-
nidad que les permitiria entender mejor las posibilidades de la promocién de la buena gobernanza.

Bajo esta luz del contexto y el contenido, Grindle hace una declaracién interesante en el segundo trabajo,
donde podemos leer que ‘esto sugiere que asuntos relacionados con la reforma del liderazgo son aspectos

124 Grindle, M.S. (2007): op. cit. p. 569.
125 Grindle, M.S. (2004): op. cit. p. 536.
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importantes para saber si un cambio es posible o no. Es decir, ;pueden aquellos preocupados por la mejora
de la gobernanza -y, particularmente, agentes externos —identificar fuentes domésticas de liderazgo y de ac-
cion estratégica para la reforma?’126. S6lo USAID dedica una seccién entera a hacer un mapa de los actores
interesados, donde no solamente identifica los actores domésticos de liderazgo y acciéon para la reforma,
como sugiere Grindle, sino que ademads identifica los actores no interesados en el cambio y los actores que
podrian estar interesados bajo ciertas circunstancias.

4. Conclusiones

4.1. Objetivos

La primera conclusion de este andlisis es que los diferentes organismos relacionan la buena gobernanza con
diferentes objetivos. No solamente se relaciona con la reduccién de la pobreza; sino también con la pazy la
seguridad mundial, la estabilidad nacional y regional, la democracia, los derechos humanos y, en algunos
casos, labuena gobernanza es un objetivo en si mismo, en vez de una medida para obtener otro beneficio. Es
importante determinar primero cudles son los objetivos de la promocién de la buena gobernanza. ;Es este en
si el objetivo, por ejemplo por razones ideolégicas, la idea de que todos tenemos derechos fundamentales
(vinculados alos derechos humanos, la democracia, la seguridad de vivir en paz y la libertad), o existen otros
objetivos para los cuales la buena gobernanza es un instrumento para lograrlos?

En la cooperacion al desarrollo, en general, se supone que el objetivo final es el crecimiento econémico, la reduc-
cién o erradicacion de la pobreza, o la integraciéon en el mercado mundial. Si éste es el caso, existiran ciertas
prioridades para mejorar el nivel de la gobernanza, siempre al servicio de objetivos mds grandes que la reduccion
de la pobreza. Sin embargo, examinando los casos de la Unién Europea, los Estados Unidos y la Organizacién de
Naciones Unidas, uno se da cuenta de que las reformas que proponen no necesariamente estdn estrechamente re-
lacionadas con la reduccion de la pobreza o el crecimiento econémico. Quiere decir que los organismos estudiados
aqui tienen otros objetivos finales u objetivos mayores ademas de la cooperacion al desarrollo (econémico).

Existen dos posibles conclusiones de este analisis. La primera es que se estdn persiguiendo otros objetivos
ademas de los de desarrollo econ6mico y reduccién de la pobreza. Esto explica el énfasis en diferentes refor-
mas de la buena gobernanza, que no influyen directamente en la reduccién de pobreza o en el crecimiento
economico. Otra posible conclusion es que, aunque el objetivo mayor si es la reduccién de pobreza y el cre-
cimiento econdémico, de todas formas utilizan estas reformas de gobernanza para lograr el objetivo. Podria ser
por razones politicas, o podria ser por falta de conocimiento sobre el impacto.

4.2, Politica y voluntad politica

En el dltimo caso, es importante tener en cuenta que la Union Europea, los Estados Unidos y la Organizacién
de Naciones Unidas son 6rganos politicos. Esto implica, como todo en la politica, que quizds no se trata tanto
de lo que es mas eficaz y efectivo, sino més bien acerca de lo que todos (o el mayor numero posible) estdn de
acuerdo. Parece més facil entusiasmar a la gente para causas como los derechos humanos o las libertades

126 Grindle, M.S. (2007): op. cit. p. 571. NB: traduccidn propia.
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fundamentales, que para conceptos mas ajenos como el fortalecimiento institucional o la lucha contra la co-
rrupcion. Una posible solucién podria ser dar a conocer las implicaciones de las reformas de gobernanza en
el electorado. Si estd claro lo que las reformas menos atractivas provocan, tal vez habrd més base de apoyo.

El hecho de que tratemos con organismos politicos, también implica que las politicas propuestas y ejecuta-
das tienen cierto grado de ideologia. Esto parece estar mds presente en el caso de los Estados Unidos que en
los otros dos. Los Estados Unidos tienen més facilidad de moverse en el escenario mundial, ya que es un Es-
tado. Esto quiere decir que todos sus organismos, incluyendo aquéllos que trabajan para el desarrollo en
paises en vias de desarrollo, pueden estar al servicio de la politica exterior de la administracién en el poder
en ese momento. Para la Unién Europea esto ya es mds dificil, dado que no existe una politica exterior comun,
y para las acciones de la Unién hacia el exterior tienen que estar de acuerdo los 27 Estados Miembros. Ob-
viamente, para la Organizacién de las Naciones Unidas ése es atin més el caso, porque tiene mas miembros.
La ONU, sin embargo, no es una organizacién supra-nacional, sino internacional, lo cual implica otro grado
de apoyo de sus Estados miembros.

Aparte de estos intereses politicos, también una ideologia ética podria jugar un papel en determinar las prio-
ridades en las reformas de la gobernanza. En el Acuerdo de Cotont, se habla de una igualdad entre los socios;
un principio ideolégico en la cooperacidon al desarrollo (frente a la ayuda al desarrollo —lo cual implica menos
igualdad). La importancia que dan los actores aqui estudiados a incluir a la sociedad civil y a los actores no
estatales en esa cooperacién podria muy bien venir de una ideologia que defiende esa inclusividad, en vez de
venir de la evidencia empirica de que se obtienen mejores resultados de desarrollo cuando se incluye a la so-
ciedad civil en el proceso. Puede ser que a pesar de que para los actores esté claro que fortalecer la sociedad
civil y los actores no estatales en el contexto especifico aqui estudiado, no necesariamente es una prioridad
para obtener resultados de crecimiento econémico o reduccién de pobreza, que atn asi se considere que
desde otra perspectiva (ideoldgica) que sea muy importante dar una voz a los actores no estatales. Si este es
el caso, los organismos pueden elegir dar més importancia a lograr ese objetivo especifico de fortalecer la voz
de la sociedad civil, que al objetivo de la reduccién de pobreza.

Puede concluirse, ademads, que los tres organismos estudiados aqui han hecho estudios del contexto guineano,
enfocandose en las realidades politicas y econémicas, la cultura, la historia y el entorno en la zona. Por lo tanto,
puede establecerse que tanto la Unién Europea como los Estados Unidos y la Organizacion de las Naciones
Unidas reconocen la importancia de examinar “qué fundamentos hay para construir” e identificar qué medidas
tienen mds probabilidad de tener éxito y qué reformas tienen méas importancia en el contexto especifico.

Otra conclusion es que, tanto la Organizacion de las Naciones Unidas como la Unién Europea dejan una po-
sibilidad sin aprovechar, porque no hacen analisis de los actores existentes en el pais, y sus posibilidades para
la reforma en el futuro. Los Estados Unidos si usan esta herramienta para determinar qué tipo de reformas
perseguir y como hacerlo.

4.3. Determinar las prioridades

Aunque los tres organismos determinan sus propias prioridades en cuanto a la promocién de la buena gober-
nanza, en el caso estudiado aqui, estas prioridades no concuerdan con las prioridades determinadas por Grindle.
Podria ser que el esquema de Grindle para determinar las prioridades relacionadas con el tipo de Estado en que
hacen falta esas reformas, no se puede aplicar al caso de Guinea. Estudiando el contexto del caso, podria ser que
los organismos determinan otras prioridades, simplemente porque son mads ttiles en el caso real. Parece ser
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este el caso cuando vemos el énfasis que ponen la Unién Europeay los Estados Unidos en mantener o reforzar
la estabilidad del pais. Sin embargo, también los organismos se esfuerzan para reforzar la sociedad civil ylos ac-
tores no estatales. Segtn la teoria de Grindle, esto no es una primera prioridad en Estados con tan poca
capacidad. Hasta podria amenazar el Estado; cuando el Estado es débil y la sociedad civil fuerte, es muy dificil
para el Estado crear o recuperar su poder. Los tres actores, no obstante, sin excepcion, se enfocan en reforzar la
sociedad civil. Teniendo en cuenta los objetivos de los tres organismos, podria ser que reforzar la sociedad civil
les ayude a lograr estos objetivos. Por ejemplo, en el caso de la democracia y los derechos humanos, una socie-
dad civil muy fuerte es mds capaz de reclamar estos derechos. También podria ser que en el caso especifico de
Guinea, reforzar la sociedad civil si tenga implicaciones l6gicas para el crecimiento econémico o la reduccién
de la pobreza, y la teoria propuesta por Grindle contiene todavia brechas en este terreno.

Otra conclusion importante de este trabajo es que el esquema de Grindle de las prioridades no es suficiente
para determinar las prioridades en los diferentes paises, es s6lo un comienzo y hace falta més elaboracion. Los
diferentes tipos de Estados no parecen ser exhaustivos; en la realidad, no todos los Estados encajan en uno de
los cinco prototipos. Guinea es un Estado caracterizado por la regla personal, pero también por la posibilidad
de conflicto. El Estado fragil no entra en la tipologia de Moore; su tipologia no tiene en cuenta las prioridades
para un Estado en riesgo de conflicto o en riesgo de convertirse en un Estado fallido. Sin embargo, podria fun-
cionar de forma indicativa. El esquema de determinar las prioridades para cada tipo de Estado es un esquema
muy tedrico, del que no sabemos muy bien todavia como se relaciona con la realidad. En los casos investigados
aqui, no usan el mismo orden de prioridades determinado por Grindle, pero no necesariamente porque crean
en otro orden, o porque tengan objetivos diferentes al de Grindle (la reduccion de la pobreza).

4.4, Mas investigacion

Para elaborar un marco tedrico para determinar las reformas de gobernanza prioritarias en los diferentes entor-
nos, falta todavia mucha investigacion, especificamente investigacion de campo. Un estudio de literatura no
ofrecera nunca la misma representacién que un estudio de campo, sin embargo, el trabajo meramente te6rico
puede servir como punto de partida para un estudio de campo en el futuro. Aunque muchos académicos estan de
acuerdo con que la mala gobernanza detiene el crecimiento econémico, no todos estan de acuerdo con que la
buena gobernanza provoque crecimiento econémico. Como notan, por ejemplo, muy acertadamente, Kurtz y
Schrank en “Growth and Governance: Models, Measures and Mechanisms”, no sabemos en realidad sila buena go-
bernanza puede predecir el crecimiento econémico, ya que para esto necesitamos estudios a largo plazo. Como
el concepto de la buena gobernanza todavia no cumple ni dos décadas, hasta ahora no ha sido posible hacer un
estudio de estas caracteristicas. Poniendo a prueba la teoria de Grindle sobre las prioridades de las reformas de la
buena gobernanza en diferentes tipos de Estados, podemos ver més claramente cudles son sus aspectos débiles y
sus aspectos fuertes. Asi, se podria pulir mds y, finalmente, extraer un marco teérico que se pueda utilizar en la préac-
tica para determinar las prioridades en cuanto a reformas.

Ademas, esta teoria elaborada por Grindle es mads 1itil para donantes u ONGs que se enfocan solamente en la
reduccion de la pobreza, y no en otros objetivos. Para muchos otros objetivos, también la gobernanza puede
ser una herramienta para lograrlos. Existen otros actores con algunos objetivos especificos, como la salud o
la educacién. También en estos campos seria interesante elaborar una teoria de coémo determinar las priori-
dades de reformas en el terreno de la gobernanza, para poder lograr estos objetivos especificos. Ademds, para
organismos con diferentes caras, como los estudiados aqui, hace falta un marco teérico que integre estos di-
ferentes marcos tedricos para los diferentes objetivos; de tal forma que para cada tipo de Estado se pueda
determinar qué reformas tienen prioridad para lograr qué tipo de objetivos, y qué reformas probablemente
tendran efectos negativos en otros campos.
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Resumen: En este trabajo de investigacion son examinadas las prioridades que tienen ——
. . S . g D ———— M
la Unién Europea, los Estados Unidos y la Organizacién de las Naciones Unidas en la O —
promocion de la buena gobernanza en terceros paises. El andlisis estd ejecutado a través g =i
de una comparacion de la teorfa en el terreno de la promocién de la buena gobernanza y g =§
su relacion con el crecimiento econdémico y la reduccién de la pobreza, y, especialmente, O n—
la teoria de Grindle sobre “suficiente buena gobernanza’ (good enough governance), T
comparada con las politicas reales de estos tres organismos. Esta comparacion se hace, de QO —

70 —
forma general, y luego en el caso especifico de los proyectos de la UE, los EEUU yla ONU en P
. . . . . z ——0
Guinea entre 2000 y 2008. Aunque los tres organismos estudiados aqui analizan el contexto 0 ——w
guineano y determinan una jerarquia de prioridades, no concuerdan completamente con la T —
jerarquia propuesta por Grindle. Existen varias posibles explicaciones para esta diferencia. o

Este trabajo de investigacion ofrece una introduccién sobre el tema y podria ser extendido
con una e investigacion més amplia y més profunda en el futuro.

Palabras clave: Gobernanza, buen gobierno, desarrollo, economia politica, Unién Europea,
Estados Unidos, USAID, Organizacién de las Naciones Unidas, Guinea.

Abstract: In this research paper the priorities in the promotion of good governance in
third countries by the European Union, the United States and the United Nations are
examined. This is analyzed by comparing the theory of good governance promotion, the
relation of good governance with economic growth and poverty reduction, with special
attention for Merilee Grindle’s theory of Good Enough Governance, to the policies in
place of these three organizations. First a general comparison is made, and later a more
concrete one, with projects executed by the tree organizations between 2000 and 2008
in Guinee. Although all tree organisms analyze the context of Guinee and determine a
hierarchy of priorities, they are not completely working as proposed by Grindle. There
are various possible explenations for this discrepancy, which are briefly discussed. This
research paper offers an introduction on the subject and could be extended to a more
broad and in-depth study in the future.

Keywords: Good governance, development, political economy, European Union, United
States, USAID, United Nations, Guinea.
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